-7

La emergencia de una institucionalidad
universitaria para formacion docente.
Cambios, permanencias y luchas

UNIVERSIDAD DE LA REPUBLICA . COMISION SECTORIAL DE ENSENANZA

UNIVERSIDAD QiR 1
. comision sectorial
L7 Dcvoon ®de ensefianza
s

®S0O

Estela Davyt Negrin



La emergencia de una
institucionalidad universitaria
para formacion docente.
Cambios, permanencias y luchas

COMISION SECTORIAL DE ENSENANZA

Estela Davyt Negrin

Facultad de Humanidades

UNIVERSIDAD DE LA REPUBLICA



100p.
ISBN 978-9974-0-1551-7

Dawyt, Estela. La emergencia de una institucionalidad universitaria
para formacion docente. Cambios, permanencias y luchas, Comision Sectorial
de Enseflanza, 2018 (La Universidad se investiga, n°6)

Rector de la Universidad de la Republica

Dr. Roberto Markarian

Pro-Rector
Dr. Fernando Pelaez

Comision Sectorial de Enseianza

ARrea DE TECNOLOGIAS Y CIENCIAS
DE LA NATURALEZA Y EL HABITAT
Titular

Alejandro Amaya

Alternos

Pablo Kelbauskas

Virginia Villalba

AREA SociAL Y ARTISTICA
Titular

Virginia Orlando
Alterna

Marcela Vigna

AREA SALUD

Maria Josefina Verde
Alterno

Julio Siciliano

ORDEN DOCENTE
Titular

José Passarini
Alterno
Marcelo Boado

ORDEN EGRESADOS
Titular

Ricardo Chéaves
Alternos
Fabricio Mendez
Federico Barreto

ORDEN ESTUDIANTIL
Titular
Nicolas Sollazo

Unidad Académica
Mercedes Collazo
Beatriz Diconca
Nancy Peré

Virginia Fachinetti
Sylvia De Bellis
Vanesa Sanguinetti
Carolina Cabrera

Equiro EpiTOR
Coordinacion

Beatriz Diconca
Correccidn de estilo
Maria Lila Ltaif

Disefio y diagramacién
Gabriela Pérez Caviglia

Foto de portada
http://www.freeimages.com/




Tabla de contenidos

1. Introduccién 7
1.1. Antecedentes 8
1.1.1. El nivel universitario para formacién docente 8
1.1.2. La ATD de Formacién Docente 9
1.1.3. El tema de la tesis 10
1.1.4. Ley General de Educacién 11
1.1.5. La politica del Encuentro Progresista-Frente Amplio
y suincidencia en la ANEP 13
1.1.6. El proceso de elaboracién de la LGE como contexto
del tema de estudio 14
1.1.7. Actores que pugnaron por hacer valer sus posturas
en la elaboracién de la LGE 16
1.2. Relevancia 17
1.3. Formulacién del tema 18
1.4. Descripcion general sobre los contenidos de la
publicacién 20
2. Descripcién de los resultados 21
2.1. Emergencia de un nuevo subcampo 23
2.2. Nueva institucionalidad 26
2.3. El proceso de transformacién iniciado en la DFPD y
su interrupcién a partir de la LGE 29
2.4. La ATD de Formacién Docente como actor en la
constitucién del nuevo campo 30
2.5. La propuesta de la ATD 33
2.5.1. Cardcter publico 35

2.5.2. Autonomia — Descentralizacién - Coordinacidén 35



2.5.3. Nivel universitario
2.5.4. Especialidad
2.5.5. Relaciones ANEP-UDELAR
2.5.6. Cogobierno — Participacién
2.5.7. Una propuesta no sistémica
3. Metodologia de Investigacién
3.1. Los datos empiricos
3.2. El trabajo sobre los datos
3.3. Limitaciones del corpus recopilado
4. Contexto de elaboracién de la LGE y analisis de las posturas
adoptadas en relacién con la emergencia de una nueva
institucién universitaria para formacién docente
4.1. Contexto de elaboracion de la LGE 57
4.1.1. MEC
4.1.2. UDELAR
4.1.3. ANEP
4.1.3.1. DFPD
4.1.4. Redaccién del capitulo sobre la transicién hacia
el IUDE
4.2. Analisis de las posturas adoptadas por los organismos de
la educacién puablica en relacién con la emergencia de una
nueva institucién universitaria para formacién docente
4.2.1. Caracter publico
4.2.2. Autonomia juridica-Descentralizacién-Coordinacién
4.2.3. Autonomia Juridica y Coordinacién
4.2.4. Descentralizacién y coordinacién

40
41
46
47
50
53
53
55
55

57

59
60
64
67

69

71
71
71
75



4.2.5. Nivel universitario -Especialidad -Relaciones
ANEP-UDELAR

4.2.6. Cogobierno -Participacién
5. Reflexiones en perspectiva
5.1. La emergencia de la institucionalidad y la emergencia
del campo
6. Siglas
7. Referencias Bibliograficas

78
81
83

84
87
89






1. Introduccion

La presente publicacién estd basada en la tesis titulada Cambios,
permanencias y luchas en la emergencia de una nueva institucionalidad para
Formacién Docente. La propuesta de la Asamblea Técnico Docente'. La misma
fue realizada para obtener el grado de magister en la maestria en
Ensefianza Universitaria de la Universidad de la Reptblica (en adelante
UDELAR), gestionada por la Comisién Sectorial de Ensefianza (CSE) y
la Facultad de Humanidades y Ciencias de la Educacién (FHCE). Fue
Tutora de Tesis la Prof. Marta Demarchi y luego se integré como Co-
Tutora la Mag. Eloisa Bordoli. En este trabajo se intenta presentar, de
manera resumida, los principales contenidos de la investigacion.

El tema central de esta tesis fue el andlisis de la propuesta de la
Asamblea Técnico Docente de Formacién Docente (en adelante ATD
de Formacién Docente) de una institucién universitaria nacional,
publica y auténoma durante el proceso de elaboracién de la Ley General
de Educacién (en adelante LGE) entre 2006 y 2009. Las Asambleas
Técnico Docente constituyen el drgano de expresion de los docentes de
la Administracién Nacional de Educacién Pablica (en adelante ANEP)
en sus respectivos organismos. El caso objeto de andlisis, la ATD de
Formacién Docente, refiere al 6rgano de expresion de los docentes de
ese ambito. Hasta 2010, la ATD de Formacién Docente respondid ante
la Direccién de Formacién y Perfeccionamiento Docente (en adelante

1 Puede consultarse la tesis completa en http://www.cse.udelar.edu.uy/tesis-meu/. Para
una comprension historica adecuada debe tenerse en cuenta que el presente texto termind
de elaborarse en 2015.
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DFPD) dependiente del Consejo Directivo Central de la ANEP (en
adelante CODICEN). (En virtud del alto numero de siglas utilizadas en
la redaccién de este trabajo, al final del mismo, se incluye un listado)

La propuesta de creacién de una universidad para formacién docente
generd un contexto singular en el campo de la educacién superior. Es
asi que, el centro de interés de esta investigacion abarca las primeras
sefiales de las luchas por constituir una nueva institucionalidad desde
el punto de vista de los principales actores de la educacién. Para
cumplir con los objetivos de este estudio se partié de una seleccién de
material producido y hecho publico por la ANEP —que incluye la ATD de
Formacién Docente-, la UDELAR y el MEC entre los afios 2005 y 2010.

1.1. Antecedentes
1.1.1. El nivel universitario para formacién docente

Desde la recuperacién de las instituciones democraticas en 1985 y
hasta 2010 la formacién publica de docentes de educaciéon primaria, se-
cundaria y técnica estuvo, casi en su totalidad, a cargo de la DFPD que
dependia de la ANEP, ente auténomo creado por la Ley N° 15.739. Esta
formacidn tenia cardcter terciario desde hacia varias décadas. En 1986 se
habia aprobado un plan que tenia la misma duracién y un nticleo comiin
para las tres carreras, pero en la década de los afios 90, diversas resolu-
ciones del CODICEN de la ANEP fragmentaron la unidad de formacién
docente resultante del Plan 1986, acortaron la formacién magisterial y la
formacién docente técnica al tiempo que crearon nuevas instituciones
para la formacién de profesores.

Simultdneamente a los cambios mencionados, en el ambito docente
se comenz6 a gestar un discurso reclamando el nivel universitario para
todas las ramas de la formacién docente de la ANEP. Este reclamo tuvo
la oportunidad de plantearse mds concretamente a partir de 2005 con la
llegada al gobierno del Encuentro Progresista-Frente Amplio, que puso
en agenda la elaboracién de una nueva ley de educacién. El proceso in-
cluyé en su comienzo una instancia de debate que abarcé a amplios sec-
tores de la sociedad y donde la ATD de Formacién Docente dio a conocer
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su propuesta de una Universidad Nacional Auténoma de Educacién (en
adelante UNAE). Durante las etapas de elaboracién del proyecto de ley y
del tramite parlamentario, diferentes actores del sistema educativo bus-
caron medios para incidir en el texto legal definitivo.

La Ley General de Educacion N°18.437 entrd en vigencia en enero de
2009 y estableci6 la creacién del Instituto Universitario de Educacion
(en adelante IUDE) que requeriria la aprobacién de una Ley Organica.
Sin embargo, hasta el momento sélo se ha puesto en marcha el proceso
de transicion desde la DFPD hacia el IUDE, con la creacién del Consejo
de Formacién en Educacién de la ANEP (en adelante CFE) el cual entrd
en funciones en junio de 2010 sustituyendo a la DFPD. Desde el punto
de vista juridico este consejo tiene una mayor autonomia con relacién al
CODICEN respecto de la anterior DFPD.

Cabe destacar que durante el proceso de elaboracién y discusién
del proyecto de ley el cardcter universitario de la formacién docente
constituia un punto de acuerdo, no asi la forma que habria de tener la
nueva institucion. Otro aspecto a resaltar es que simultineamente con
la discusién de la nueva ley de educacién, en la DFPD ya se iban adop-
tando resoluciones que iniciaban el camino del cambio institucional.
Este largo proceso en torno a las demandas, debates, luchas, acciones y
transiciones en relacion con el cardcter universitario para la formacién
docente publica a cargo de la ANEP permite hablar de la emergencia
de una nueva institucionalidad, atn cuando la institucién universitaria
propiamente dicha no se haya concretado.

1.1.2. La ATD de Formacién Docente

Las Asambleas Técnico Docentes son los érganos de opinién de los
docentes de la ANEP en sus respectivos organismos (fueron creadas por
la Ley N° 15.739, Art. 19 inc.8° y a partir de 2009 las consagra la LGE N°
18.437, Art. 70). En el caso de esta tesis, se hace referencia a la ATD de
Formacién Docente, es decir, a los docentes que integraban la DFPD,
6rgano dependiente del CODICEN de la ANEP que fue sustituido en
junio de 2010 por el CFE.



El 6rgano maximo de las ATD de la ANEP es la Asamblea Técnico
Docente Nacional (en adelante ATD Nacional). En el caso de la ATD de
Formacidén Docente estd constituida por delegados de cada instituto
o centro de estudio. Asimismo, constituyen organos de opinién de los
docentes de formacién docente las ATD locales y la Mesa Permanente,
esta tltima formada por cinco miembros representativos de las
diferentes formas institucionales de la capital y demds departamentos
del pais. La Mesa Permanente representa ala ATD de Formacién Docente
en el periodo que transcurre entre Asambleas Nacionales Ordinarias y
se renueva cada afo.

1.1.3. El tema de Ia tesis

La tesis que aqui se presenta se ha basado en el anilisis de la propuesta
de una institucién universitaria nacional, ptablica y auténoma que
dio a conocer la ATD de Formacién Docente. Su propuesta inicial fue
la UNAE, sin embargo, a partir de la vigencia de la LGE que establecia
la creacién del IUDE en condiciones que diferian de la propuesta de la
UNAE, la ATD decidié ajustarse a las condiciones en que se proponia
el IUDE. La elaboracién de la propuesta por parte del colectivo docente
tiene un periodo bien acotado que ha servido de marco temporal para
esta investigacion. El inicio estd sefialado por la ATD Nacional de
Formacién Docente realizada en junio de 2006, que aprobd el reclamo de
una universidad auténoma de educacién y su finalizacién estd marcada
por la ATD Nacional de Formacién Docente en mayo de 2010, donde el
6rgano del colectivo docente aprobé un proyecto de Ley Organica para
el IUDE.

Como se ha expresado, el periodo seleccionado coincide, aunque no
estrictamente, con el proceso de elaboracién y entrada en vigencia de
la Ley General de Educacion N° 18.437. Esta relacion no es casual pues
las caracteristicas de produccién y comunicacién del trabajo de la ATD
fueron motivadas y pautadas por dicho proceso.

La propuesta de esta universidad incluia la formacién docente que
en ese momento abarcaba la DFPD, es decir, la formacién de maestros
para educacidén inicial y primaria, profesores para educacién media



y maestros técnicos, al tiempo que se abria a la formacién de los
profesionales de la educacién en general. De acuerdo con el analisis de
los informes, la creacién de la nueva institucién se produciria a través
de un proceso de transformacién de la DFPD.

1.1.4. Ley General de Educacion

El proceso analizado tiene como marco histérico la llegada al gobier-
no en 2005, por primera vez en el pais, de una fuerza politica autopro-
clamada progresista y de izquierda: el Encuentro Progresista-Frente
Amplio. Por distintas vias, entre ellas la educacién el Encuentro Progre-
sista-Frente Amplio se proponia superar la situacién de fragmentacién
social, considerada consecuencia de la aplicacién sistemdtica de poli-
ticas de corte neoliberal dominantes en los periodos anteriores, segiin
consta en los documentos programaticos de esta fuerza politica. La ela-
boracién de una nueva ley de educacién era uno de sus objetivos (Frente
Amplio, 2003); (Frente Amplio, 1998).

Desde el gobierno se realiz6 una convocatoria a la poblacion para
participar en la elaboracién de una LGE. La oportunidad fue aprovecha-
da porla ATD de Formacién Docente para lanzar su propuesta y trabajar
para que fuera incluida en el texto que se proyectaba y que introduci-
ria modificaciones en el sistema educativo publico en su conjunto. De
manera directa involucraba a la ANEP y al Ministerio de Educacién y
Cultura (en adelante, MEC) y de manera indirecta a la UDELAR, pues
establecia instituciones coordinadoras entre el MEC y los entes auténo-
mos de la educacién. El proceso de elaboracién de la ley, incluyendo la
intervencién de los organismos que estaban involucrados en la misma,
constituyd el contexto en que la ATD fue elaborando el proyecto de la
UNAE.

Las caracteristicas particulares que este gobierno le imprimié al
proceso de elaboracién de la LGE sumadas a las propias de elaboracién
y aprobacién de leyes en general permiten diferenciar varias etapas que
resultaron significativas para esta investigacion. La primera de ellas fue
la convocatoria al primer Debate Educativo, como se lo denomind, en
diciembre de 2005, que se realizd a través de asambleas de diferente
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indole, coordinadas porla Comisién Organizadora del Debate Educativo
(en adelante CODE) y culming con la realizacién del Congreso Nacional
de Educacién “Julio Castro” (en adelante CNE) desde el 29 de noviembre
al 3 de diciembre de 2006. Durante ese afio, la poblacién en general
(en asambleas territoriales) y los diferentes sectores de profesionales
vinculados a la educacién en diferentes organismos (en asambleas
sectoriales) debatieron y produjeron documentos que se volcaron luego
al CNE. En diversas instancias, la ATD de Formacién Docente dio a
conocer su propuesta de creacién de la UNAE y la defendié luego en el
CNE. En abril de 2007, la CODE presenté el Informe Final del CNE “Julio
Castro”.

La segunda etapa en la elaboracion de la LGE se inicié luego de la
presentacién del informe de la CODE. A partir de mayo de 2007, el texto
del proyecto de ley que se enviaria al Parlamento se elabor6 a la interna
del MEC, a pesar de la insistencia de todos los sectores por influir en su
redaccion.

La tercera etapa comenzd en junio de 2008 con la presentacion al
parlamento del proyecto de ley por parte del MEC, dando inicio al
tramite parlamentario. Dicho tradmite culminé en diciembre de 2008
con su aprobacién. Como sucediera ante el MEC durante la elaboracién
del proyecto de ley, en esta ocasién cada sector buscé ejercer influencia
en las diferentes bancadas parlamentarias de acuerdo a sus intereses.

La cuarta y tltima etapa comenzé con la puesta en vigencia de la
LGE N° 18.437 a partir de enero de 2009. La LGE estableci6 la creacién
del IUDE en la 6rbita del Sistema Nacional de Educacién Puablica en
(adelante SNEP). Como inicio del proceso de creacién la ley determiné
la formacién de una Comisién de Implantacién del IUDE (en adelante
CIdel IUDE). En virtud de consideraciones metodolégicas de esta tesis,
esta cuarta etapa (enlo que se refiere ala LGE) culmina conla aprobacién
del Informe Final de la CI del IUDE. El informe aprobado conté con un
capitulo donde se establecieron pautas para el inicio del proceso de
transicién desde la DFPD al IUDE. En funcién de ese capitulo, la DFPD
fue sustituida por el CFE, el cual entré en funciones en junio de 2010, ya
fuera del periodo que abarca este estudio.



La emergencia de una institucionalidad universitaria para formacién docente.
Cambios, permanencias y luchas

Cabe destacar, de todo el proceso, el esfuerzo por parte de los
diferentes actores por hacerse oir ante aquellos que formulan las
politicas educativas, MEC y Parlamento, con la intencién de incidir en
los contenidos de la ley.

1.1.5. La politica del Encuentro Progresista-Frente Amplio y su
incidencia enla ANEP

Enlos documentos programaticos del Frente Amplio se sostenia quela
superacion de la crisis en que se encontraba el pais implicaba una nueva
vision de la democracia en términos de democratizacién. Esta postura
se vio reflejada en la politica educativa llevada adelante por la ANEP
del periodo 2005-2009 expuesta en la ley de presupuesto quinquenal
del ente, la cual se centr6 en lo que el propio documento denomina
“conducciéon democratica” (ANEP-CODICEN, 2005). El CODICEN
promovid la participacién de todos los actores institucionales en el
gobierno de cada organismo del ente y les concedié un mayor grado de
autonomia de gestion.

Este altimo aspecto fue particularmente relevante en el caso de la
DFPD que a pesar de ser una Direccién dependiente del CODICEN ac-
tud como un consejo desconcentrado, es decir, con un grado de auto-
nomia similar al de los Consejos de Educacion Primaria, de Educacion
Secundaria y de Ensehanza Técnico Profesional. Al mismo tiempo, la
importancia que el CODICEN le atribuy6 a la formacion de docentes
bajo su érbita se vio reflejada en el fortalecimiento del drea, iniciada in-
mediatamente a través de la incorporacién de la Secretaria de Capaci-
tacion Docente a la DFPD. Desde su creacion durante la segunda mitad
de la década de los afios ‘90 esta Secretaria, que incluia los Centros Re-
gionales de Profesores (en adelante CERP) y el Centro de Capacitacion,
dependia directamente del Presidente del CODICEN. En razén de su
dependencia, los docentes de estos centros no formaban parte de [a ATD
de Formacién Docente, situacion que se transformd a partir de 2005 al
incorporarse los docentes de los CERP a la ATD de Formacién Docente.
De esta manera, quedaba en parte superada la fragmentacién que se
habia producido en la década de los afios *90.

13
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La politica de conduccién democritica del ente que inicié el CODICEN
en 2005 significé para la ATD de Formacién Docente un escenario his-
téricamente diferente al de las anteriores administraciones. La parti-
cipacidn de este colectivo se vio reflejada en la creciente produccién de
documentos en las sucesivas ATD Nacionales del periodo en estudio. En
ellos ha quedado plasmada su propuesta de una institucioén universita-
ria, nacional, pablica y auténoma para formacién docente.

El tratamiento del tema de esta investigacion exigid precisar qué se
entiende por los conceptos de democracia y democratizacién. Por una
parte, se comprende a la democracia como un proceso dialéctico entre
la legitimidad del cuestionamiento y la busqueda de certezas y no como
una forma politica acabada que pueda resolver de manera definitiva los
conflictos sociales (Lechner, 1980; 2006). Por otra parte, y en consonan-
cia con el concepto de democracia adoptado y los documentos progra-
maticos del Frente Amplio, se considera democratizacion a la creciente
participacion de la poblacién en las decisiones politicas del gobierno.

1.1.6. El proceso de elaboracion de la LGE como contexto del tema
de estudio

La elaboracién de la propuesta de la ATD de creacion de la UNAE
transcurri6 simultineamente a la elaboracién y entrada en vigencia de
la LGE, es decir, entre 2006 y 2010. Las etapas que se han sefialado en
el proceso de formulacién de esta politica educativa constituyeron un
contexto que incidié fuertemente en la conformacién y aprobacién de
diferentes documentos por parte de la ATD. Esto se debi6 no solamente
alas caracteristicas formales del proceso y sus resultados sino también a
la actuacidn de otros actores que sustentaron posiciones diferentesy, en
algunos aspectos, contrarias a las defendidas por la ATD de Formacién
Docente. En no pocas ocasiones, los pronunciamientos de organismos
como la UDELAR y la ANEP constituyeron respuestas a la propuesta de
este 6rgano docente.

La LGE aprobada en diciembre de 2008 organizé el SNEP. En el
proyecto de Ley hasta sus tiltimas formulaciones, el IUDE se creaba como
un Instituto Universitario en la ANEP pero al momento de la aprobacién



de la LGE quedd establecida su creacién como un organismo auténomo
en el SNEP. De esta manera, la formacién docente, hasta entonces
administrada por la DFPD, quedaba fuera de la ANEP. En ese sentido,
se verifica una coincidencia con la propuesta de la ATD, ya que tanto
la ley como la ATD proponian una institucién auténoma. Sin embargo,
la Ley s6lo determind algunos pasos que no garantizaban su definitiva
institucionalizacién. El gobierno estaba en condiciones de efectivizar
el trabajo de la CI del IUDE, pero su real concrecién requeria, como lo
establecia la LGE en su Articulo 85, la aprobacién de una Ley Organica
en el Parlamento. Alli no se han conformado hasta hoy las mayorias
requeridas para ello.

El14 de mayo de 2009 inicié sus sesiones la CI del IUDE formada por
un representante del MEC, un representante del Instituto del Nifio y
Adolescente del Uruguay (en adelante INAU), un representante de
la ANEP y un representante de la UDELAR. Tal como lo establecia la
Ley, el 30 de abril de 2010 la CI del IUDE entregd su Informe Final. La
conformacién y condiciones de funcionamiento de esta Comisiéon no
tuvieron la conformidad de la ATD de Formacién Docente. No obstante,
trabajé en las comisiones formadas en la DFPD para apoyar el trabajo
de la delegacién de la ANEP. Simultineamente, en las ATD Nacionales
de Formacion Docente de 2009 y la primera de 2010, se decidi6 adaptar
la propuesta de creacién de una universidad auténoma a lo que la LGE
habia establecido, y elaborar un proyecto de Ley Organica del IUDE.

Segtn lo establecido en la LGE el proyecto de ley organica debia ser
presentado por el MEC al Parlamento luego de finalizado el trabajo de la
CI del IUDE. Sin embargo, la ATD de Formacién Docente se adelanté a
los plazos establecidos. Mientras se procesaba el trabajo en la Comisién
se abocé a la elaboracién de un Proyecto de Ley Organica del IUDE
volcando en el mismo las principales ideas que definian la UNAE. El
trabajo sobre el proyecto de Ley Organica culminé en la XVIII ATD de
Formacién Docente en mayo de 2010. Esta fase constituye el cuarto y
altimo periodo establecido en esta investigacion.
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1.1.7. Actores que pugnaron por hacer valer sus posturas en la
elaboracién de la LGE

La propuesta de creacion de una Ley General de Educacién a partir
del Debate Educativo y el CNE con una convocatoria tan amplia permi-
ti6 que fueran muchos los sectores sociales interesados en incidir en el
proyecto. No obstante, para cumplir los objetivos del andlisis, en este
trabajo se consideraron aquellas instituciones que se pronunciaron de
manera explicita y con propuestas concretas sobre la formacién de do-
centes en la esfera publica y dentro de los organismos que abarcaba la
ley. En este sentido, se abordaran las propuestas del MEC, de la UDE-
LARy dela ANEP.

La propuesta concreta del MEC se conocid a través de los sucesivos
textos del proyecto de ley. Finalmente, la LGE N°18.437 cre el Sistema
Nacional de Educacién y como parte de él el SNEP integrado por la
ANEP, la UDELARy el MEC. A través de un articulado referido a la coor-
dinacion del SNEP estos organismos encargados de casi la totalidad
de la educacién puablica quedaban vinculados a través de la Comisién
Coordinadora del SNEP (en adelante CCSNEP). El poder del MEC como
actor principal en la elaboracién de politica publica se vio favorecido por
el rol que la LGE le adjudicé en la coordinacion del SNEP. Esto quedé
evidenciado por la incidencia que tuvo en el trabajo de la CI del IUDE,
cuyos informes eran elevados ala CCSNEP.

Otro actor de suma importancia fue la UDELAR. La LGE incorporaba
cambios en la coordinacién del sistema educativo por los que la UDE-
LAR se veia afectada en sus vinculos con el MEC y la ANEP. Por su inte-
rés en incidir en relacién con la participacién del MEC en la elaboracion
de politica educativa y en los cambios que se proponian en los 6rganos
de la ANEP que la podian afectar indirectamente, la UDELAR se pro-
nuncid respecto a numerosos asuntos, entre ellos, respecto a la creacién
del IUDE. No obstante, en virtud de constituir un ente auténomo con
especiales referencias en la Constitucién de la Republica esta ley no po-
dia modificar su organizacién interna.

El organismo que mds se transformaba con la nueva ley era la ANEP.
En lo que se refiere a formacion docente, fueron varios los 6rganos de
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este ente que se pronunciaron, fundamentalmente el CODICEN, la
DFPD y la ATD de Formacién Docente. En funcién de la autonomia de
gestion que el CODICEN le otorgara a la DFPD ésta habia iniciado un
proceso de fortalecimiento de su drea introduciendo modificaciones
institucionales con elementos propios del nivel universitario. Con di-
ferente modalidad e intensidad, los tres drganos de la ANEP pugnaron
por incorporar en el texto legal el sentido de las transformaciones em-
prendidas. En la expresién de dichas posturas ha sido posible reconocer
luchas por mantener posiciones y por introducir cambios planteando
argumentos de diversa indole.

1.2. Relevancia

Como se ha sefialado en el parrafo anterior el MEC, la UDELAR y
la ANEP, cada organismo desde una perspectiva diferente, dieron gran
importancia a la formacién docente. Ello ha quedado expuesto en el
proyecto de LGE presentado por el MEC y la documentacién de la ANEP
y de la UDELAR desde el comienzo del periodo que abarca este estudio
(ANEP-CODICEN, 2005); (UDELAR PLEDUR 2005-2009). La considera-
cién, por parte de estos organismos, de la formacién docente de la ANEP
como elemento estratégico para el fortalecimiento de la educacién en el
pais en el periodo de gobierno que comenzé en 2005, otorga relevancia
ala investigacién realizada.

Por otra parte, este estudio abordd la compleja etapa del debate y
lucha por fijar en el texto legal la forma concreta de la nueva institucién
para formacién docente. Por esto, se espera que los resultados de la
investigaciéon puedan contribuir a una mejor comprensién de los
procesos que han transcurrido, asi como los que atin estan en curso. Por
ejemplo, la institucionalidad establecida en la LGE ya ha sido modificada
y se encuentra con aprobacién parcial en el Parlamento el Proyecto de
Ley de creacién de la Universidad Nacional de Educacién (UNED). Mas
alld de las disposiciones legales que puedan aprobarse, las caracteristicas
de la institucionalidad que finalmente se concrete dependerdn del
relacionamiento que se establezca entre los actores involucrados. En
este sentido y en un contexto donde el discurso politico explicita una
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intencionalidad democratizadora el proceso en si mismo adquiere
también una significacién particular. Tanto la propuesta de la ATD como
el contexto en que se elabord y las concepciones con las cuales se enfrentd
ofrecen una oportunidad para profundizar en el potencial caricter
democratizador de los procesos de elaboracién de politica piblica.

Otro aspecto importante para el funcionamiento de una institucién
tiene que ver con el conocimiento de la peripecia histérica de su crea-
cién. En este sentido, el corpus tedrico de esta tesis pretende aportar a la
elaboracién de la politica educativa que institucionaliza su emergencia
y los conceptos sobre educacion superior universitaria que se encuen-
tran en su base.

1.3. Formulacién del tema

El fortalecimiento de la formacién docente que se produciria me-
diante su incorporacién en el nivel universitario fue un tema en el que
aparentemente habia consenso entre los diferentes grupos de influen-
cia. No obstante, el alcance de su aplicacién y, sobre todo, el grado de au-
tonomia que gozaria la nueva institucionalidad pusieron de manifiesto
importantes diferencias entre los actores involucrados.

El acuerdo general sobre el cardcter universitario de la formacién de
docentes precedié ala disputa por el control de la institucionalidad para
su puesta en marcha. El hecho de superar su condicién de nivel mera-
mente terciario implicaba ingresar en otro campo y significaba colocar
en una misma instituciéon cometidos asignados a dos entes auténomos
con competencias histéricamente diferenciadas, a saber, la ANEP y la
UDELAR.

Las relaciones que se concretaron entre los actores adquirieron
ciertas caracteristicas que permiten considerar al espacio que se iba
conformando como campo social de acuerdo con el sentido que le otorga
Pierre Bourdieu. Este autor sostiene que “la existencia de un campo
especializado y relativamente auténomo es correlativa de la existencia
de compromisos y de intereses especificos” (Bourdieu, 1988: 108). Esos
“mundos relativamente auténomos” se van constituyendo, segin
el autor, a medida que aparecen necesidades diferentes (Bourdieu,
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1988). En consonancia con estos planteos este estudio sostiene que las
relaciones de poder que dan lugar a los campos deben ser consideradas
como parte de las relaciones humanas en general y no especificas de
algtn espacio social en particular.

El contexto tedrico permite entender c6mo, a pesar de su relativa-
mente baja incidencia en comparacién con otras instituciones involu-
cradas, la ATD de Formacién Docente logré incidir en la redaccién de la
LGE, aunque no imponerse. Su propuesta fue muy concreta y especifica
en muchos aspectos relacionados con la institucionalidad, el grado de
autonomiay el alcance de la institucién para formacién docente que fi-
nalmente se establecid en la LGE. Las bases de esta propuesta estan en el
informe de la ATD Nacional de Formacién Docente donde se aprobd un
proyecto de Ley Organica del IUDE y en otros informes del periodo que
fueron seleccionados para ser analizados.

En funcién de las consideraciones anteriores se plantearon los obje-
tivos de la investigacién. Su objetivo general fue:

« Analizar las propuestas de transformacién institucional de la
formacién docente publica a fin de reconocer la emergencia de
ese sector como un subcampo de la educacién superior de nivel
universitario en Uruguay. En ese contexto de lucha, analizar
la propuesta especifica de la Asamblea Técnico Docente de
Formacién Docente elaborada en ese periodo e identificar su
contribucién al proceso.

Este objetivo general se tradujo en varios objetivos especificos
vinculados al posicionamiento de los actores en este proceso y a los
contenidos de la propuesta de la ATD:

« Analizar la intervencién de la ATD, como actor en la elaboracién
de politica educativa, con su propuesta institucional en el proceso
dela LGE.

« Dar cuenta de las caracteristicas y fundamentos de la institucion
universitaria propuesta por la ATD: a) la presencia de dos
lineas de politica educativa vinculadas con las dos modalidades
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institucionales que conforman el colectivo, a saber, el modelo
autonémico configurado en el correr del siglo XX y la linea
caracteristica de la reforma educativa de los afos ‘90; b) las
definiciones sobre la especialidad que la identifica y justifica su
existencia como ente auténomo.

« Desde la perspectiva de una lucha por posiciones en el campo,
analizar cémo percibe la ATD la relacién ANEP-UDELAR en el
proceso de cambio institucional.

« Analizar, desde la perspectiva de un proceso de democratizacién
participativo, la concepcién de participacién que subyace en
la propuesta y en el funcionamiento de la ATD de Formacién
Docente.

Como ya ha sido expuesto, esta investigacion se basé en el andlisis de

una seleccién de material producido y hecho ptblico durante el periodo
de estudio en relacion a la tematica.

1.4. Descripcion general sobre los contenidos de la publicacion

La presente publicacion pretende recuperar los resultados obtenidos
y los conceptos principales desarrollados en la tesis, para lo cual se ha
modificado el orden de presentacién de las partes que constituyen su
totalidad.

En primer lugar, se presenta una descripcion de los resultados obte-
nidos respecto a los objetivos propuestos en relacioén con la emergencia
de un nuevo subcampo en la educacién y las caracteristicas de la pro-
puesta de la ATD. Los mismos se exponen acompafiados de algunos
elementos histdricos y tedricos que se integraron en su elaboracién. En
segundo lugar, se expone brevemente la metodologia de investigacion
utilizada en la elaboracién de la tesis, sus ventajas y sus limitaciones. En
tercer lugar, se presenta el contexto de elaboraciéon de la LGE y el anali-
sis de las posturas adoptadas por el MEC, la UDELAR y la ANEP en rela-
cién con una nueva institucién para formacién docente. Finalmente, se
presenta una breve reflexion en perspectiva que procura dar cuenta de
algunas complejidades del proceso de emergencia de una nueva institu-
cionalidad para la formacién de docentes, aiin en curso.
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Cabe especificar que por tratarse de una publicacién con una exten-
sién considerablemente menor a la tesis no todas las fuentes, tanto bi-
bliograficas como documentales, serdn citadas en este trabajo. Antes de
la bibliografia, como ya se indicd, se encuentra una lista con las siglas
que se han utilizado con mas frecuencia en el trabajo.
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2. Descripeion de los resultados

En este apartado se exponen de manera sintética los resultados de la
investigacion en relacién con los objetivos propuestos. Estos se pueden
ordenar segiin cinco aspectos: 1-los vinculados a la emergencia de un
nuevo subcampo de la educacién en torno ala definicién de la formacién
docente de caracter universitario; 2-los relacionados con las diferentes
propuestas institucionales; 3-el proceso de transformacién iniciado en
la DFPDy la incidencia que tuvieron en él los dos temas anteriores; 4-la
ATD de Formacién Docente como actor politico y; 5- la especificidad de
la propuesta de la ATD de Formacién Docente para una institucién uni-
versitaria auténoma de Formacién Docente.

Los resultados deben ser interpretados en el contexto de las luchas
por la LGE que giraron en torno a categorias que aqui se exponen desde
la perspectiva de la formacién de docentes, pero que en realidad tuvie-
ron repercusiones en el sistema publico en su conjunto, especificamen-
te autonomia, descentralizacién y coordinacién. Es preciso también te-
ner en cuenta que, en relacién con el resto de los actores involucrados,
la ATD de Formacién Docente tenia un menor poder para incidir en las
definiciones sobre la LGE.

2.1. Emergencia de un nuevo subcampo

El proceso que ha atravesado la creacién de una institucién publica
de caricter universitario para formacién docente, cuya primera expre-
sion legal se encuentra en la LGE N°18.437, puso de relieve las tensiones
que existian en torno a su concrecién. De acuerdo con Pierre Bourdieu,
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un campo es un espacio donde se ponen en juego objetos e intereses especi-
ficos (Bourdieu, 2000a). La constitucién de un campo implica relaciones
de fuerza, lucha y competencia en un juego que merece ser jugado en
virtud de los objetos que estan involucrados en él. Tales objetos consti-
tuyen el capital especifico de un campo y las relaciones de fuerza se dan
en funcién de lograr posiciones que permitan su dominio. Por ello, se
trata de relaciones objetivas que van definiendo la estructura del campo,
en la medida que dan por resultado las posiciones que cada agente lo-
gra (Bourdieu, 1988). Esta perspectiva permite comprender al espacio
social en su conjunto ya que, de acuerdo con la respuesta de Bourdieu a
Loic Wacquant, en Bourdieu y Wacquant (1995), “en las sociedades alta-
mente diferenciadas, el cosmos social esta constituido por el conjunto
de estos microcosmos sociales relativamente auténomos [...]” (1995:64).

A través del andlisis de la abundante documentacién seleccionada
para este trabajo, a saber, los informes de las ATD Nacionales de
Formacién Docente y los pronunciamientos del MEC, de la UDELAR y
de la ANEP, pueden reconocerse las relaciones objetivas que se fueron
materializando entre los actores de los organismos involucrados,
evidenciando asi la emergencia de este nuevo campo. Estas relaciones
objetivas se manifestaron en diferentes instancias y abarcaron
dimensiones politicas, sociales y culturales. En consonancia con lo
que expresa Bourdieu, en Bourdieu y Wacquant (1995) las mismas
constituyeron relaciones de fuerza que fueron configurando posiciones
en torno a la nueva institucionalidad para la formacién docente publica
de la ANEP en un proceso dinidmico. Tal como lo explicita el citado
autor, las relaciones objetivas entre los agentes son las que determinan
los limites del campo y los criterios de inclusién. Estos no pueden fijarse
en abstracto, a priori. De ahi la dindmica de un campo, la necesidad de
mantener constantemente el juego: “Asi, -sostiene el autor- las fronteras
del campo no pueden determinarse sino mediante una investigacion
empirica” (1995: 66).

Los tres organismos responsables de la educacién pablica—el MEC, la
UDELAR yla ANEP-llevaron adelante sus propias estrategias de lucha en
busca de lograr mejores posiciones con relacién a los nuevos objetos que
aparecian en el campo de la educacién, en torno a la inclusion de una
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nueva institucionalidad para Formacién Docente en la LGE. La lucha
por la definicién y dominio de un capital especifico y por la determinacién
de limites, lo cual implica una légica y criterios de inclusién, se hizo
visible. Ello permitié reconocer, dentro del campo de la educacidn,
la emergencia de un subcampo en el espacio de la formacién publica
de docentes cuando ésta comenzd a considerarse, en el marco de la
elaboracién de la LGE, como educacién de nivel superior universitario.
Hastala aprobacién dela LGE, el MEC estaba limitado en lo que respecta
a su relacién con la ANEP y con la UDELAR. Estos dltimos, en razén de
su autonomia, también funcionaban sin definidos vinculos organicos
entre si.

Se trat6 de una compleja red que tensiond las relaciones entre estos
actores. La lucha por lograr una norma donde se potenciara el control
de la politica educativa por parte del gobierno, tensiond la relacién
entre el MEC y los entes auténomos en términos generales, aunque
con relacién a formacién docente, el reclamo de autonomia juridica
provenia sélo de la ANEP. Por otro lado, la tensién creada por el
control en la definicion del nivel superior universitario para Formacién
Docente puso en tensién a la UDELAR y a la ANEP, especialmente a la
DFPDyla ATD, pues la definicién de la nueva institucionalidad puso en
juego elementos de los capitales especificos propios de sus respectivos
campos: lo especifico del nivel de ensefianza superior reclamado por la
UDELAR y lo especifico de la formacion docente reclamado porla DFPD
de la ANEP, particularmente por la ATD de Formacién Docente. En
ambos casos se trataba de un capital especifico socialmente reconocido,
lo que en términos de Bourdieu constituye un capital simbdlico. El
capital simbdlico de la UDELAR se identificaba fundamentalmente con
la investigacién disciplinar y su ensefianza. El capital simbdlico de la
DFPD se identificaba, fundamentalmente, con la formacién pedagdgica
vinculada a las Ciencias de la Educacién y la Diddctica/practica docente.
Hasta que comenzd a considerarse la creacién de una institucién
universitaria para formacién docente ambos campos mantenian una
autonomia relativamente estable.
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Las relaciones objetivas constituyen relaciones de poder y son un
aspecto inherente de las relaciones humanas. Esta dimensién del
concepto de poder contribuye a la comprensién del proceso estudiado
en tanto, segiin Elfas (1994) “tiene que ver con el hecho de que existen
grupos o individuos que pueden retener o monopolizar aquello que otros
necesitan [..] Y, cuanto mayores son las necesidades de estos altimos,
mayor es la proporcién de poder que detentan los primeros” (1994: 53).
Sin embargo, este autor plantea que la relacién no es lineal pues “por
otra parte, los grupos o individuos a los que se les niegan los medios para
satisfacer sus necesidades poseen generalmente algo de lo que carecen,
y que a su vez necesitan, los que monopolizan lo que otros necesitan”
(1994: 53). Estos conceptos permiten comprender como los actores
pugnaron y tensaron al maximo sus fuerzas para conquistar posiciones
en el campo emergente de la formacién docente universitaria, pese a
las condiciones desiguales para incidir en el texto definitivo de la LGE.

2.2. Nueva institucionalidad

Aliniciodel proceso de elaboracién dela LGE, los cambios en el estatus
juridico de la formacién docente radicada en la DFPD, propuestos
por parte de la UDELAR y de la ANEP —con excepcién de la ATD de
Formacién Docente- eran de escasa significacién. La ANEP propuso
su transformacién en un consejo desconcentrado como lo eran ya, el
Consejo de Educacién Primaria, el Consejo de Educacién Secundaria
y el Consejo de Educacién Técnico Profesional. Tanto la ANEP como la
UDELAR proponian avanzar en términos de colaboracién. A los efectos,
en 2005 se constituyd la Comisién Mixta ANEP-UDELAR. La propuesta
de una instituciéon concebida como ente auténomo para formacién
docente fue introducida por la ATD de Formacién Docente. Esto
ocurrid en ocasién del Debate Educativo, particularmente, en el CNE
“Julio Castro”. Si bien la propuesta no fue acompanada por la mayoria
del Congreso el tema fue objeto de fuerte polémica y, de hecho, quedé
incorporado como tema ineludible en la agenda politica y cambié el
rumbo de la discusién sobre la nueva institucionalidad para formacién
docente (Davyt y Rodriguez, 2011).
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Lo que se afirma en el parrafo anterior quedd evidenciado en las
modificaciones que sufrié el articulado del proyecto de LGE referido
a la institucién que debia ocuparse de la formacién de docentes. Con
variantes en los sucesivos borradores, el IUDE estaba previsto para
funcionar en la érbita de la ANEP. Sin embargo, pocos dias antes de su
aprobacién quedd incorporada la creacién del “Instituto Universitario
de Educacién (IUDE) en el ambito del Sistema Nacional de Educacién
Pablica” (Articulo 84 de la LGE). De acuerdo a lo establecido en el art. 85
su creacién definitiva requeriria de la aprobacién de una Ley Organica.
De este modo, el IUDE se constituiria en un ente auténomo.

Sin embargo, la aprobacién de una norma no es el anico elemento
determinante de la politica pablica que viabiliza la emergencia de
una nueva institucién. Esto se debe a que ademds de las decisiones
juridicas, la concrecién de una nueva institucionalidad que consagrara
la formacién docente puablica con caricter universitario requeria el
aporte de la UDELAR, tnica institucién publica de nivel universitario
hasta el momento, asi como la base de la DFPD de la ANEP, tinica
institucién publica que otorga titulos docentes habilitantes para ejercer
la docencia en los centros dependientes de la ANEP. De todos modos, la
forma cémo la norma juridica establece los vinculos institucionales es
un factor que puede ser determinante en el desarrollo de los procesos
ulteriores. Como se ha sefialado anteriormente, tanto la ANEP como la
UDELAR, ejercieron su cuota de poder para incidir en las condiciones
que la norma legal estableceria.

La LGE N°18.437 no incluy6 en forma expresa a la DFPD en el proceso
que establecid para la creacién del IUDE, ni la menciona como base de
la nueva institucién. Esta omision manifiesta una posicién al respecto,
ya que al establecer la creacion del IUDE sin indicar la base de la que se
partiria marcé su proceso fundacional (Ley N° 18.437 Articulos 84 y 85).

2 ARTICULO 84.- (Creacién).- Créase el Instituto Universitario de Educcién (IUDE)
en el dmbito del Sistema Nacional de Educacién Publica que desarrollard actividades
de ensefianza, investigacién y extensién. Formard maestros, maestros técnicos,
educadores sociales y profesores, y otorgard otras titulaciones que la educacién
nacional requiera. ARTICULO 8s.- (Estructura y funcionamiento).- Constitiyese una
Comisién de Implantacién del Instituto Universitario de Educacién (IUDE) integrada
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Esto puede interpretarse como una posicion en relacién a la politica
educativa entendida como politica ptblica. De acuerdo con Marta
Demarchi (2005) una politica ptblica es “el conjunto de las acciones y
omisiones que manifiestan una determinada forma de intervencién
del Estado; constituyen en consecuencia la totalidad de iniciativas y de
respuestas, manifiestas o implicitas, que dan cuenta de la posicién del
Estado” (200s5: 4).

Las condiciones que la LGE establecié para la creacién del IUDE no
estuvieron acordes a la magnitud de la obra que se proponia. El plazo
para el trabajo de la CI del IUDE, que debia establecer las caracteristicas
fundamentales de la nueva institucién y la transicién desde la DFPD al
IUDE fue de poco mas de un afio a partir de la entrada en vigencia de la
Ley en enero de 2009. Todo el trabajo se realiz6 durante el afo electoral
de 2009 y su finalizacién coincidi6 con el cambio de autoridades propio
del inicio de una nueva administracién de gobierno. Por otro lado, la ley
establecid que la concrecién del IUDE requeria de la aprobaciéon de su
Ley Organica. Esa etapa se inici6 en 2010 luego de la entrega del Informe
Final de la CI del IUDE, ya fuera del periodo de esta investigaciéon. No
obstante, es preciso sefialar que a la fecha de publicacién de este texto la
nueva institucién no se ha concretado.

La emergencia de una nueva institucionalidad para la formacién
de docentes publica a partir de los capitales especificos de la DFPD y
de la UDELAR, instituciones ambas con una trayectoria largamente
reconocida, habriarequeridodeun procesocon masamplia participacién
y realizado en plazos menos perentorios. A las dificultades surgidas por
los plazos fijados y las condiciones histéricas en que tuvo lugar, hay que
sumar el hecho de que la institucionalidad que quedo fijada en la LGE
no coincide con ninguna de las propuestas que se habian presentado.
Por ello, era de esperar que, en el proceso de trabajo de la CI del IUDE
incidiera el juego de intereses propio de la constitucién de un campo. El

por un representante del Ministerio de Educacién y Cultura, uno del Instituto del
Nifio y Adolescente del Uruguay, uno de la Administracién Nacional de Educacién
Publica (ANEP) y uno de la Universidad de la Republica que cuenten con reconocida
competencia y experiencia en la materia, cuyo cometido sera: [...]
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IUDE debfia construir las caracteristicas del nivel universitario en todo
el rango de formaciones y disciplinas que abarca la formacién docente,
lo cual incluia los capitales especificos de la UDELAR y de la DFPD. La
LGE estableci6 algunas definiciones juridicas, pero la real definicién de
las logicas, capitales especificos y criterios de inclusién/exclusion del
nuevo campo que sin duda incidirdn en la concrecién final de la nueva
institucionalidad se dard en el juego de las relaciones objetivas.

2.3. El proceso de transformacién iniciado en la DFPD y su
interrupcion a partir dela LGE

Si bien la primera expresion legal de una instituciéon de formacién
docente de caricter universitario aparecié en la LGE N° 18.437 con el
establecimientodelacreaciéndel IUDE, las transformacionesenla DFPD
hacia ese nivel ya habian comenzado a realizarse en el marco juridico de
la Ley 15.739, pues el CODICEN del periodo 2005-2009- le otorgé a la
DFPD la posibilidad de funcionar como un consejo desconcentrado. La
autonomia de gestion concedida le permiti6 por primera vez elaborar y
administrar su presupuesto, asi como modificar la forma de conduccién
e introduccién de importantes modificaciones (ANEP-CFE, 2010)
(Barboza, 2010). El nuevo modo de conduccién incluyé la participacién
de los actores colectivos en la toma de decisiones.

En relacién con las transformaciones hacia el nivel universitario,
la participacién de los colectivos puede verse como una oportunidad
de aprendizaje de cogobierno. Una manifestacién de esta politica
de participacién fue el Acuerdo de Directores con intervencién de
autoridades y representantes de docentes, estudiantes, egresados y
funcionarios, “De este modo, -expresa la Memoria de la institucién- la
Direccién de Formacién y Perfeccionamiento Docente ha funcionado
como un 6rgano Colegiado” (DFPD, 2010: 73).

Otra transformacién hacia el nivel universitario consistié en la
aplicacién del Plan Nacional Integrado de Formacién Docente 2008
(PNIFD 2008), cuyo documento final se conocié como Sistema Unico
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Nacional de Formacién Docente 2008 (SUNFD 2008)%. Su elaboracién
durante 2006 y 2007 contd con la participacién de las autoridades junto
con representantes de Directores de Institutos y Centros, delegados dela
ATD, de estudiantes y de la Intergremial de Formacion Docente a través
de un procedimiento previamente acordado. El nuevo plan incorporé a
la formacion docente caracteristicas propias del nivel universitario tales
como carga horaria acorde, creacién de departamentos académicos con
las funciones de docencia, investigacién y extension y el desarrollo de
posgrados. Estos ltimos se iniciaron en 2007, antes de la puesta en
marcha del PNIFD en 2008, en el marco de los programas conjuntos
entre la ANEP y la UDELAR con los cursos de Diploma y Maestria en
Educacién y Desarrollo que se realizara en el IPES. Al presente, atin no se
ha concretado el nivel de Maestria.

La ATD propuso la creacién de la UNAE como punto culminante
del proceso de transformaciones iniciado con las nuevas formas de
participacion y la aplicacién del PNIFD en 2008. La LGE no tuvo en
cuenta este proceso, por lo cual, las acciones que a partir de la Ley se
implementaron se superpusieron a su desarrollo. La CI del IUDE, que
debia elaborar las caracteristicas principales de la nueva institucién,
trabajé con independencia de las transformaciones en marcha en la
DFPD, en virtud de lo cual, éstas sufrieron una interrupcién debido al
cambio en el escenario juridico y politico que la LGE habia impuesto
(Davyt y Rodriguez, 2011).

2.4. La ATD de Formacién Docente como actor en la constitucién
del nuevo campo

Elfuncionamiento dela ATD de Formacién Docente se vio estimulado,
en este periodo, con los cambios en la politica de relacionamiento
que habia instaurado el CODICEN y que se extendieron a la DFPD.
Esta modalidad de relacionamiento, enmarcada en una propuesta
de democratizacién constituyé también una manera de concebir la

3 Disponible en http://www.cfe.edu.uy/index.php/planes-y-programas/plan-nacional-
integrado-de-f-d-2008)
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elaboracién de politica publica. Como afirma Lindblom (1991) “los
procesos decisionales son mdas bien el resultado de interacciones
multiples en las que participan muchos actores” (1991: 5). Esta idea
puede constituir una descripcion de los hechos, en el sentido de que las
cosas ocurren de esa manera aunque los decisores no lo deseen. Pero
también puede constituir una concepcién que guia el proceso. En el caso
de la forma de conduccién de la DFPD se puede identificar la segunda
interpretacién. Del mismo modo, es la forma que interpreté la ATD su
participacién en la conduccién de la DFPDy en la elaboracién de la LGE.

Como lo sefala el reglamento de las ATD éstas son el 6rgano de
opinién del personal docente (DFPD, 1989). Las ATD tienen derecho de
iniciativa y funcién consultiva en los problemas técnico-pedagdgicos de
la rama respectiva y en temas de educacién general. En el periodo de
este estudio, la ATD de Formacién Docente se orientd hacia cuestiones
de elaboracién de politica educativa vinculadas a los cambios que se
proponian desde el CODICEN con relacién al fortalecimiento dela DFPD
y desde el MEC con relacién a la LGE. Algunas intervenciones, como su
participacion en la elaboracién del PNIFD fueron en respuesta a las
propuestas dela DFPD. Otras, como la propuesta de creacién de la UNAE
fueron en respuesta a la convocatoria al Debate Educativo y elaboracién
de la LGE. Estas ltimas, condujeron a la ATD a manifestarse fuera del
ambito de la ANEP y a relacionarse con actores de diversos espacios,
especialmente, a nivel del Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo.

La propuesta de la UNAE implicaba ir mds alld de la politica de
fortalecimiento que habia asumido la ANEP (ANEP-CODICEN, 2005)
(DFPD, 2010) y de la de perfeccionamiento que caracterizaba los esfuerzos
dela UDELAR (PLEDUR 2005-2010). La presentacién de la propuesta de
una institucién auténoma y cogobernada para Formacién Docente en
el espacio amplio del Debate Educativo implic6 un desafio que obligd
a los demds actores a dar respuestas o al menos tenerlo en cuenta. Al
asumir su lucha por la creacién dela UNAE la ATD ocupd tantos espacios
como le fue posible. Los que se creaban para fomentar la participacién
ciudadana como en el Debate Educativo y el CNE y los que tuvo que
buscar cuando aquellos dejaron de establecerse, a saber, en foros, en
la bisqueda de instancias de comunicacién con el MEC y en contacto

31



32

La Universidad se investiga

con las diferentes bancadas parlamentarias. De este modo, la ATD se
convirti6 en un actor politico que dinamizd la emergencia del campo.
Las consecuencias de su accién pueden encontrarse en las expresiones
del resto de los actores.

Por un lado, el Congreso Nacional de Educacién “Julio Castro” aprobd
el principio de autonomia para todo el sistema educativo publico, pero
no aprobd la propuesta de la UNAE (CODE, 2007). No obstante, el
debate fue intenso. Por otro lado, la ANEP y la UDELAR respondieron
expresamente a través de diferentes documentos en los que adoptaban
posiciones respecto a la creacién de una universidad auténoma para
formacion docente. La ANEP la apoyd, tanto frente al MEC como en
el Parlamento, a través de aportes a la elaboracién de la ley (ANEP-
CODICEN, 2005, 2006, 2007, 20082, 2008b). Sin embargo, la UDELAR
se manifestd en su contra, en diferentes ocasiones. (UDELAR-CSE,
2006); (UDELAR-CDC, 2007); (UDELAR, 20082, 2008b).

La expresion del MEC respecto de la creacién de una universidad
auténoma se materializo a través del proyecto de LGE en sus sucesivas
formulaciones hasta su presentacién en el Parlamento. En esta
propuesta surgia una institucion de cardcter universitario en la 6rbita
dela ANEPyseomitiatodareferenciaala DFPD en el articulado referido
a formacién docente (MEC, 2008). La creacién del IUDE en el 4mbito
SNEP, es decir, auténomo respecto de la ANEP fue una modificacién
de altimo momento introducida por la bancada oficialista. No obstante
dicha modificacién, se mantuvo la omisién de referencias a la DFPD.

Esta sucesion de manifestaciones demuestra que el nivel universitario
para formacién docente y su institucionalidad auténomay cogobernada
habian entrado en la agenda politica y, en alguna medida, tenian su
expresion en el texto legal. La puesta en vigencia de la LGE significd
una nueva etapa, la altima de este estudio, en la lucha de la ATD de
Formacién Docente por la concrecidon de su propuesta que se elaboré en
la ATD Nacional de mayo de 2010y que fue el proyecto de Ley Organica
del IUDE.

Sibien la ATD de Formacién Docente era hacia afuera de la ANEP un
actor unificado, a la interna debid estructurar un espacio de trabajo que
diera cuenta de sus tensiones internas. La incorporacién de los docentes
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de los CERP por el CODICEN a la DFPD motivé la modificacién del
reglamento para la ATD de Formacién Docente, actividad que se llevo a
cabo participativamente. El nuevo reglamento previé que cada instituto
y centro tuviera representantes en la ATD Nacional. En virtud de las
problematicas a resolver en cada ATD Nacional se adoptaban diversos
procedimientos ad hoc para canalizar los conflictos que emergian.
Estos procedimientos no eran probados sino puestos a prueba, aspecto
que ponia de manifiesto la dindmica de constitucién del campo
en la interna de la DFPD. En este contexto los informes de las ATD
Nacionales mostraron complejos y prolongados procesos de debate que
representaban una bisqueda de procedimientos en procura de asegurar
lalegitimidad de las resoluciones.

La forma como la ATD fue tomando sus decisiones y aprobando
documentos muestra la dindmica de constitucién de un campo en un
marco democratico participativo. Las tensiones que se generaron a
la interna de la ATD son caracteristicas de los procesos democraticos
participativos. Para interpretarlos es preciso tener en cuenta que
la democracia, como forma de canalizar los conflictos sociales sin
referencias sobrehumanas, no constituye un modelo acabado (Lechner,
2006). La critica a los procedimientos y la biisqueda de marcos que
permitieran legitimar decisiones en este periodo, constituiria una
respuesta a lo que Lechner llama repensar la democracia. Para este
autor esto se vuelve imprescindible ya que “a diferencia del proceso de
modernizacién de los afios 60, la nueva complejidad social no remite
a ningan referente. No disponemos ni de una memoria histdrica o un
proyecto de futuro ni de un paradigma tedrico o algin modelo practico”
(Lechner, 2006: 424). La importancia de la actuacién de la ATD de
Formacién Docente en este periodo tiene que ver con lo que aportd a
la dindmica del campo y lo que potencialmente la propuesta elaborada
puede aportar en el futuro, de acuerdo a la evolucién de la nueva
institucionalidad que se pretende construir. Esta contribucién puede
visualizarse tanto en términos de contenido como en relacién con los
procedimientos adoptados.
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2.5. La propuesta dela ATD

En su conjunto, los documentos de la ATD de Formacién Docente
elaborados en el periodo que abarcd esta investigacion, adquieren
valor en si mismos mas alla de los logros que, en el periodo en que
se produjeron, haya obtenido este colectivo docente en términos de
conquista de posiciones. Se trata de un aporte que puede resultar de
gran significacién para futuros pasos en la concrecién de la nueva
institucionalidad.

Se puede ubicarel comienzo de elaboracion dela propuestadela UNAE
en la ATD de junio de 2006, la primera ATD Nacional realizada luego
de la incorporacién de los docentes de los CERP, con la aplicaciéon del
nuevo reglamento. La decisién de proponer una Universidad Pedagégica
Auténoma, Cogobernada, Nacionaly Piblica (XIIIATD 2006 Comisiéon PLAN
UNICO), se tomé simultaneamente a los primeros informes con aportes
para la elaboracién del PNIFD para el que la DFPD habia convocado. La
participacion en la elaboracién del nuevo plan se entendié como una
manera de iniciar el camino hacia el nivel universitario y el cogobierno
en Formacién Docente (XIII ATD Nacional 2006).

Algunos temas relacionados con la inclusién de elementos del nivel
universitario al PNIFD como la creacion de departamentos académicos
generaron dificultades para llegar a acuerdos. Estas dificultades
podrian explicarse por la insercién de los docentes delegados en
diferentes formatos institucionales de la DFPD. No obstante, respecto
a la propuesta de incluir en la futura ley de educacién la creacién de
una universidad auténoma para formacién docente fue ampliamente
apoyada. La propuesta de la institucién que pasaria a denominarse
Universidad Nacional Auténoma de Educacion (UNAE) tempranamente
permiti6 unificar objetivos politicos. Aunque el proceso no estuvo exento
de conflictos, los acuerdos vinculados a la proyeccién de esta institucion
se sucedieron durante el periodo y tuvieron su momento culminante
con la aprobacién del proyecto de Ley Organica del IUDE (XVII ATD
Nacional 2010). En los informes de todo el periodo junio 2006/mayo 2010
se encuentran los fundamentos que permiten interpretar el proyecto de
Ley Organica elaborado.
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Este estudio no procuré un examen exhaustivo de la propuesta
de la ATD de Formacién Docente. En la construccién del objeto de
esta investigacién se seleccionaron nueve categorias: cardcter piblico,
autonomia-descentralizacién-coordinacién, nivel universitario-especificidad-
relaciones ANEP-UDELAR 'y cogobierno-participacién. Los documentos
muestran que la Ley Organica de la UDELAR sirvio de base y, en algunos
aspectos, la cercania conceptual es notoria. Sin embargo, se pueden
encontrar elementos que denotan una concepcién diferente en donde
se pueden ubicar los principales aportes.

2.5.1. Caracter publico

La ATD destaca el valor intrinseco de las universidades publicas. Es
decir, que estas forman parte del Estado y son su responsabilidad, al
mismo tiempo que su misién constituye un compromiso social donde
el conocimiento se concibe como un bien social y no privado (ATD Ext.
2006 Comisién UNIVERSIDAD DE LA EDUCACION). Esta concepcion
de las universidades publicas permitiria contrarrestar la tendencia
a la mercantilizacién de la educacién y, por ende, a contribuir a su
democratizacién. En estos conceptos se manifiesta una coincidencia
con diversas expresiones provenientes de la UDELAR.

2.5.2. Autonomia — Descentralizacién - Coordinacién

Respecto a las categorias de autonomia, descentralizacion y coordinacion
puede observarse un enfoque que constituye una importante
contribuciénenel procesodeemergenciadeunanuevainstitucionalidad.
Se reconocen en la propuesta dos perspectivas de la autonomia que
conllevan una diferente conceptualizacion de la descentralizacién y la
coordinacién. Se trata de la autonomia juridica respecto al Poder Central
y la autonomia de centro.

La autonomia juridica es considerada como un nivel de
descentralizacion generado por la delegacion de funciones que el Poder
Central realiza en diversos organismos. El nivel de tal autonomia puede
medirse por la cantidad y calidad de cometidos delegados, por un
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lado, y por los “mecanismos de control reservados por el Poder Central
sobre la actividad del érgano delegatario”, por el otro (Sosa, 2005: 7).
En América Latina, esta autonomia relativa revisti6 en general la forma
de ministerios. Pero en Uruguay esta ha sido reconocida en forma
especifica bajo la forma juridica de entes auténomos, siendo los entes
de la ensefianza los que gozan de mayor autonomia respecto del Poder
Central.

A lo largo de todo el periodo la ATD reclamé que la institucién de
formacién docente publica gozara de la maxima autonomia que la
Constitucion de la Reptblica pudiera concederle. De ahi la propuesta de
la UNAE como ente auténomo. En los informes aparecen considerados
los cuatro aspectos de la autonomia que fueran expuestos por la
Asamblea General del Claustro de la UDELAR en 1951 (Pérez Pérez,
1990): administrativa, financiera, técnica y de gobierno (XIII ATD
2006 Comisién LEY DE EDUCACION) con énfasis en la autonomia de
gobierno que “viene a garantizar las tres primeras, en tanto desamarra
a los 6rganos de gobierno de la educacién del poder politico” (ATD Ext.
2006 Comisién UNIVERSIDAD DE LA EDUCACION).

Las referencias mds explicitas a la autonomia estan en los informes
de las Asambleas Nacionales que se desarrollaron durante la etapa de
elaboracién del proyecto de LGE por parte del MEC y durante la etapa de
discusion parlamentaria. En ellas se plasman las criticas a las sucesivas
versiones del proyecto de LGE. Alli se rechazan todos los planteos
que le otorgaban al MEC alguna intervencién directa, ya sea por la
participacién en la designacién de autoridades, por la inclusién de la
instituciéon en la ANEP y toda otra relacién de dependencia respecto del
Poder Ejecutivo (ATD Ext. 2007 Comision UNAE, Proceso de transicion,
LEY DE EDUCACION). En el mismo sentido, una vez en vigencia la LGE,
y aun cuando ésta asi lo establece, la ATD rechazé la participacién de
representantes de la ANEP y de la UDELAR en el 6rgano de conduccién
del IUDE (XVI ATD 2009 pag. 52). Asi lo expresd en su proyecto de ley
organica.

La propuesta de un ente auténomo para formacién docente de
nivel superior universitario fue considerada por la ATD como un paso
imprescindible en funcién del desarrollo que habia experimentado
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esa rama de la educacién puablica. La propuesta de una universidad
auténoma desatd importantes polémicas especificas con la UDELAR y
el MEC. Por un lado, no pocos interpretaban que, constitucionalmente,
solo podia existir una sola universidad publica (Pérez Pérez, 1990). Por
otro lado, la autonomia de la institucién de formacién docente afectaba
la accién de coordinacién entre los entes de la ensefianza y entre éstos y
las politicas de gobierno, aspecto que preocupaba al MEC.

La autonomia reclamada por los entes frente a la intencién del MEC
de reforzar su intervencién a través de mecanismos de coordinacién
generd tensiones en los actores de la ANEP asi como en los de la
UDELAR. Estos mecanismos quedaron consagrados en la LGE en la
Comisién Nacional de Educacién (COMINE) y, fundamentalmente, en
la CCSNEP.

La segunda perspectiva sobre la autonomia que aparece fuertemente
incorporada en el proyecto de Ley Organica del IUDE y en los demas
informes es la relacionada con la autonomia de centro. Esta perspectiva
de la autonomia esta vinculada a la reforma educativa de los afios ‘90.
La ANEP de esa década adopté caracteristicas del modelo que se conoce
como Nuevo Gerenciamiento Publico (Bentancur, 2008). Este modelo,
segiin Bentancur (2008) se basa en la coexistencia de dos corrientes
en apariencia contradictorias que son en realidad complementarias, a
saber la teoria de la eleccion puiblica y la escuela de pensamiento gerencialista.
La primera corriente “postula el reforzamiento del ejecutivo, por medio
de maniobras tales como la centralizacién de las competencias de los
jerarcas politicos, coordinacién de las diversas instancias estructurales
y control sobre la burocracia”. La segunda“procura la potenciacién del
rol gerencial como dinamo de las organizaciones publicas, y para ello
propone una profunda descentralizacion, desregulacién y delegacion de
atribuciones” (2008: 36). En relacién con la educacidn las atribuciones
delegadas son basicamente referidas a la gestién de cada centro, ya que
las directivas nacionales son competencia del ejecutivo o en el caso de
Uruguay, de los Consejos Directivos Centrales de los entes auténomos.

Los CERP fueron creados y administrados por el CODICEN del pe-
riodo 1995-1999 en el marco de una politica educativa claramente orien-
tada por el Nuevo Gerenciamiento Piblico. La intervencién de sus dele-
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gados en las ATD Nacionales, cuyos informes se analizan en esta tesis,
probablemente explique el hecho de que la autonomia de los centros
ocupe un lugar tan preponderante en la propuesta de la ATD.

Esta descentralizacién funcional se agrega a la descentralizacién
geografica ya existente en la DFPD. Esta se ha producido por el estable-
cimiento de institutos de formacién docente en los diferentes departa-
mentos del pais en el correr del siglo XX y ha contribuido, segin la ATD,
a democratizar el acceso a la educacién. Sin embargo, habian sido ad-
ministrados directamente de las autoridades del Consejo Directivo del
ente correspondiente segiin la época histdrica. Segiin la ATD, esta con-
dicién aporta una diferencia importante entre la estructura propuesta
para la UNAE, y la de la UDELAR: “Tenemos como unidades basicas de
esta universidad los institutos actuales, con sus tradiciones e historia
que no son equiparables al modelo universitario que nacié como dnicoy
centralizado” (XIII ATD 2006 Comisién LEY DE EDUCACION).

En la propuesta de la ATD se explicita qué implica la autonomia de
los centros: “el Consejo Directivo Nacional delega funciones en los Con-
sejos Directivos de cada Instituto, reconociendo la especificidad de sus
funciones y atribuyéndoles el maximo de autonomia posible” (XIV ATD
2007 Comisién LEY DE EDUCACION-UNIVERSIDAD AUTONOMA DE
EDUCACION). A diferencia de lo que la autonomia de los centros signi-
fica en el Nuevo Gerenciamiento Publico, en esta propuesta no se trata
exclusivamente de una autonomia de gestion ya que los érdenes desde
su actuacién en los centros participan también de la elaboracién de la
politica a nivel nacional.

La autonomia en estas dos perspectivas hace necesario también dos
espacios de coordinacién que aparecen explicitados en los informes de
la ATD. Por un lado, hay referencias a la coordinacién necesaria para la
autonomia del ente con relacién a otras instituciones y, por otro, hay
referencias a la coordinacién necesaria a la interna de la institucion.
Es decir, la autonomia de los centros y su coordinacién que queda
establecida de diversas maneras.

La coordinacién del sistema educativo publico fue uno de los ejes
principales del proceso de elaboracién de la LGE y al respecto el MEC
introdujo modificaciones muy concretas. Aunque parezca paraddjico,
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a nivel constitucional no existen referencias técnicas claras acerca de
qué significa coordinacion (Pérez Pérez, 1990). Este ha sido uno de los
temas mas mencionados en el periodo y, sin embargo, conceptualmente
ha sido el menos definido en el proceso de elaboracién de la LGE. Como
ya se explicitd, la principal tension se dio respecto al rol que deberia
cumplir el MEC en la elaboracion de politica educativa.

Respecto de la coordinacién con el resto del sistema la ATD sefiala
que debe realizarse al menos en dos niveles: “1- con los subsistemas
de ANEP y con el Sistema Nacional de Educacién Terciaria Publica
y 2- con los poderes del Estado y 6rganos de gobierno, proyectos
nacionales de desarrollo, mercado de trabajo, entre otros.” También
reconoce un nivel de “cooperacién e intercambio con la comunidad
académica regional e internacional” (XVI ATD 2009 Comisién
FUNDAMENTACION POLITICA Y FILOSOFICA). La ATD considera
ciertos tipos de coordinacién como “inherentes a la formacién docente”,
particularmente, con el Consejo de Educacién Inicial y Primaria, con
el Consejo de Educacién Secundaria de la ANEP (deberia incluirse el
Consejo de Educacién Técnico Profesional) y con la UDELAR (XVI ATD
2009 Comisién FUNDAMENTACION POLITICAY FILOSOFICA).

En la norma propuesta por la ATD la coordinacién a la interna
de la institucién se establece a través del funcionamiento de los
6rdenes y de los diferentes drganos a través de los cuales se vinculan
los niveles local y nacional. Como nivel intermedio entre el local y el
nacional el proyecto establece para el IUDE la creacién de Comisiones
Coordinadoras Regionales. Por su conformacién y competencias se
trata de drganos que presentan una nueva manera de establecer
vinculos entre las instituciones de base. Por lo que se desprende
del proyecto de Ley en su conjunto las Comisiones Coordinadoras
Regionales no tomarian decisiones de formulacion de politicas pero
si en la implementacién. La implementacién es, de todos modos,
una instancia fundamental en la elaboracién de politicas puablicas.
Se plantea una coordinacién relativa a politicas en lo presupuestal
y financiero, en lo administrativo y lo académico, con el objetivo
de “optimizar los recursos de los Centros de la region” (Art. 42 del
proyecto de Ley Organica del IUDE).

39



40

La Universidad se investiga

Alainterna delainstitucién en relacién con las funciones académicas
el proyecto de Ley Organica establece la creacién de Coordinadores
de Departamento Regionales y Nacionales (ATD Ext. 2009 Comisién
ESTRUCTURA ACADEMICA POLITICA).

2.5.3. Nivel universitario

El nivel universitario fue definido por la ATD de Formacién Docente
como la realizacidn, en el marco de una institucién auténoma, de tres
funciones: la docencia, la investigacién y la extensién. Desde el punto
de vista constitucional la especialidad entendida como especialidad o
giro del drgano es el elemento que justificaria la necesidad del estatuto
autondémico (Sosa, 2005); (Cassinelli en Faraoney Pedretti, 2010). Ambas
categorias, el nivel universitario y la especialidad, llevaron a la ATD a
considerar de manera especificalos vinculos entre la ANEPyla UDELAR
como ineludibles al proyectar la nueva institucion y los propios cambios
alinterior dela DFPD. Por otro lado, desde 2005 funcionaba la Comisién
Mixta ANEP-UDELAR. De ahi que ya en las ATD Nacionales, en varias
ocasiones, se hubiera trabajado en comisiones el tema Relaciones ANEP-
UDELAR.

La ATD adopté el concepto de Educacion Superior como educacion de
nivel universitario apoyandose conceptualmente en la posicién de Jorge
Ares Pons al respecto (ATD Ext. 2006 Comision UNIVERSIDAD DE LA
EDUCACION). Ella es, en este aspecto, coincidente con la resolucién
del Consejo Directivo Central (CDC) de la UDELAR (UDELAR -CDC,
1990b). El proyecto dela ATD con relacién al cardcter universitario quedd
establecido, desde 2006, por los tres fines que tradicionalmente han
definido el nivel universitario: “docencia*, investigacion y extensiéon”
(ATD Ext. 2006 Comisién UNIVERSIDAD DE LA EDUCACION). El
objetivo fundamental de la institucién a crearse lo constituye el “ambito
publico de la educacién”, no solo en relacién con la insercién de sus
egresados, sino también como objeto de investigacién y espacio de

4  En general se define esta funcién como de ‘ensefianza’. La ATD utiliza este término
frecuentemente, pero en el proyecto de Ley Orgdnica, figura como ‘docencia’.
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actividades de extensién. El nivel universitario de formacién docente
es propuesto para la formacién de “los profesionales de la educacién
en todas sus modalidades y niveles” (Art 2) (XVI ATD 2009 Comisién
LEY ORGANICA Y NORMATIVA). En este aspecto se diferencia de los
proyectos de nivel universitario que se conocieron en el siglo XX que se
refirieron en particular a alguna rama de la educacion (Compte y Riqué,
2010); (Pereyra Faget, 1999); (UDELAR, 1986).

La transformacidn iniciada a través de la elaboracién del PNIFD
2008 ya introducia elementos de cardcter universitario, como ser
los departamentos académicos con las tres funciones universitarias.
En su descripcién aparecen como una organizacién de “estructuras
académicas que rompan con matrices normalizadoras” (XIII ATD 2006
Comisién SISTEMA UNICO).

2.5.4. Especialidad

Esimportante destacar en el conjunto del trabajo dela ATD el esfuerzo
por definir tedricamente la especialidad de la nueva institucion,
diferencidndola de la entonces DFPD y también de la UDELAR. La
mencionada ‘especificidad de la formacién docente’ en los informes de una
estructura universitaria constituye un fundamento para el reclamo de
autonomia. Los aportes de la ATD en este sentido denotan su lucha por
validar el acervo institucional como capital especifico en el proceso de
definicién del caricter universitario de su formacién. La especialidad
es analizada en los informes desde dos perspectivas. La primera es una
perspectiva curricular vinculada a las caracteristicas de los egresados
y su formacién, aspecto ligado basicamente a la funcién de docencia de
la institucién. La segunda es una perspectiva vinculada a la actividad
de investigacién y su articulacién con la docencia. En los informes no se
encuentra un desarrollo continuado en lo que respecta a la especialidad
delasactividades de extension, pero si referencias a esta dimensién desde
las primeras propuestas (ATD Ext. 2006 Comisién UNIVERSIDAD DE
LA EDUCACION).
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Con relacién a la docencia en el proyecto de Ley Organica del IUDE
se seflala como elemento fundamental de la especialidad el caracter
integral de la formacién docente:

El objetivo principal del Instituto Universitario De Educacién es
la formacién integral de los profesionales de la educacién en todas
sus modalidades y niveles, que atienden con su praxis, las realidades
educativas, culturales y sociales en el seno de una sociedad democratica,
a través de un proyecto educativo coherente, basado en los principios
que inspiran su naturaleza y su razén de ser: docencia (basada en sus
tres pilares: la formacidn especifica, la formacién en Ciencias de la
Educacién y la Didactica y Practica Docente), investigacién y extensién
(XVII ATD 2010 Comisién LEY ORGANICA, Art. N° 2).

Los tres pilares ya constituian el fundamento de planes anteriores. Lo
que en estos documentos se pretende es integrarlos en una estructura
universitaria. Desde el lanzamiento de la propuesta de la UNAE en
2006 hasta la aprobacién del proyecto de Ley Organica del IUDE en
2010 la ATD elabord el concepto de integralidad de la formacién bajo la
condicién de su realizacién dentro de la institucién proyectada.

La relacidn teoria-prictica ocupa un importante lugar en las consi-
deraciones sobre la especialidad. La ATD sostiene que, mas alld de su
preparacion para la practica en las instituciones educativas, el egresa-
do debe formarse para comprender e intervenir en el campo social mas
amplio donde dicha prictica se inserta (XVII ATD 2010 Comisién ES-
TRUCTURA ACADEMICA). En este sentido, el egresado de formacién
docente también debe poder participar activamente en la elaboracién
de politica educativa.

En el marco de esta concepcion hay en los informes importantes
desarrollos respecto de la funcién de la Didactica, la Pedagogia y el
conocimiento disciplinar en el curriculo de formacién docente. Con
relacién a la Didactica, se sefiala que, fundamentalmente, contribuye
a que el docente pueda analizar su propia practica de ensefanza y
mejorarla. La Didactica es considerada como un “espacio de reflexion
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eny sobrelaaccién”>Y agrega el informe: “Los saberes que la Didactica
le aporta al futuro docente se relacionan con sus tematicas especificas:
el contenido, las construcciones metodoldgicas relacionadas con el
tratamiento de los contenidos y la orientacién teleoldgica de su praxis”
(XVI ATD 2009 Comisién DIMENSION CURRICULAR). En cuanto a la
Pedagogia, se la considera como elemento articulador e integrador en la
trama curricular, como unadisciplina fundante de la formacién docente.
Sus contenidos apuntan a establecer relaciones: “Desde esta concepcién
reconoce, analiza y reelabora aspectos relacionales fundamentales para
la formacién de los futuros docentes: relacién educacién-sociedad,
relacién teoria - practica, relacion Estado-Instituciones educativas [...]”
(XVI ATD 2009 Comisién DIMENSION CURRICULAR). Respecto al
conocimiento disciplinar, éste ha sido considerado como un elemento
fundamental en la concepcién integral de la formacién docente.

Sobre la especialidad del conocimiento disciplinar en la formacién
docente, la ATD sefiala:

El conocimiento adquiere otra funcionalidad que es distinta a la que
demanda la formacién de un investigador o de un técnico [...]: el trabajo
en la industria, la produccién de conocimiento nuevo y especifico
que aporte al desarrollo del nicleo disciplinar. Para el futuro docente,
la materialidad es otra: saberes que deben poder ser transmitidos,
readaptados, acomodados, comprendidos en su légica constitutiva;
lo que implica atender su constitucién histdrica, su ontologia y las
metodologias que sustentan su validacién (XVII ATD 2010 Comisién
ESTRUCTURA ACADEMICA).

5  Es preciso senalar que la ubicacién de la Didactica en el esquema curricular ha
sido objeto de importantes conflictos al interior de la ATD, lo cual queda evidenciado
en los informes. Un sector de la ATD defendié una concepcién de la Didactica como
Ciencia de la Educacién que deberfa integrar el Nicleo de Formacién Profesional
Comun y constituir un Departamento Académico. Otro sector defendi6 una concepcién
de la Didactica como inseparable de la disciplina especifica por lo cual se integraria al
Departamento Académico correspondiente. (XIV ATD 2007) El esquema de trabajo
que la DFPD habia propuesto para la elaboracién del PNIFD se basaba en la segunda
posicién, y fue finalmente la que quedd incorporada en el nuevo plan de estudios.
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Esta concepcién tiene consecuencias para la ensefianza de estos
conocimientos en cada carrera y especialidad. Se presentan, de acuerdo
a estos andlisis, al menos dos grupos de materias. Por un lado, los
llamados “contenidos basicos” que estarian sujetos a la especialidad de la
formacién docente para la ensenanza de una disciplina, entendiéndose
por éstos “los contenidos fundamentales, constitutivos del campo
disciplinar, y que no sélo refieren a conceptos estructurantes, sino que
incluyen perspectivas metodoldgicas y epistemoldgicas de los mismos.”
Por otro lado, otros conocimientos que son caracterizados como
“nacleos de profundizaciéon” (XVII ATD 2010 Comisién ESTRUCTURA
ACADEMICA). Estos dltimos, aparentemente, tendrian mayor
posibilidad de ser objeto de flexibilizacién.

La Declaracién Conjunta ANEP-UR primero y la LGE después
propusieron la realizacién de programas conjuntos entre la ANEP y
la UDELAR. Tales programas deberian optimizar el uso de recursos y
favorecer el transito de los estudiantes entre ambas instituciones a los
efectos de su titulacion. Al respecto, la ATD mostrd su preocupacion
porque tales programas podian vulnerar la integralidad de la formacién
docente, pues en la busqueda de flexibilidad, para el transito horizontal
de los estudiantes de una institucién a otra, la formacién podia
fragmentarse (XVII ATD 2010 Comisién ESTRUCTURA ACADEMICA).

En cuanto a la funcién de investigacion en los informes de la ATD no
aparecen dudas respecto a que tanto las producciones tedricas, como
ponencias, investigaciones o publicaciones constituyen méritos a ser
valorados por los tribunales que actian en la seleccién del personal
docente. Sin embargo, existia al mismo tiempo la contradiccién de
que la propia DFPD no brindaba en forma amplia y sistematica los
espacios institucionales para su realizaciéon (durante el periodo se
concedieron Afios Sabaticos y se instituyeron los Fondos Concursables).
Una situacién similar se presentaba en relacién con la realizacién de
posgrados, de gran importancia para la formacién en investigacion,
y también valorados crecientemente por las pautas de concursos y
aspiraciones. En este sentido, la ATD reconoce la dificultad que han
tenido los docentes de la DFPD para acceder a esas instancias. Fue
por ello que apoyo la realizacién de los posgrados iniciados en 2007
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por convenio con la UDELAR, y siguié de cerca las dificultades de su
realizacién (XVI ATD 2009 DIMENSION CURRICULAR).

Al elaborar una caracterizacién de la especialidad de la investigacién
en la formacién docente, la ATD sostiene que se trata de un drea que no
esta definitivamente consolidada y por tanto debe pensarse como “en
construccién” (XVII ATD 2010 Comisién ESTRUCTURA ACADEMICA).
En los informes se explica la especialidad de la investigacién en una
institucion de formacién docente:

Consideramos que lainvestigacién en la institucidon que se construye,
incluiria todo lo relacionado con la educacién: en lo concerniente a
la ensefianza (didactica), el campo disciplinar de las ciencias de la
educacién y las disciplinas especificas en tanto objeto de educacién
(XVII ATD 2010 Comisién ESTRUCTURA ACADEMICA).

Por otra parte, la ATD entiende que en la investigacién deben
reconocerse dos niveles. Por un lado un nivel general que seria
fruto de la “reflexién critica sobre las practicas educativas”, lo cual
considera inherente a la funcién docente. Por el otro, la “investigacién
propiamente dicha”. Se sostiene que en ambos niveles se producen
conocimientos (ATD Ord. 2009 Comisién DIMENSION CURRICULAR).
En el nivel general de la reflexion critica, el conocimiento se produce a
partir de las interrogantes que el docente debe plantearse sobre aquello
que ensefia: qué contenidos ensefar, por qué, para qué, a quién y como.
Al reflexionar criticamente sobre qué se ensefia, la investigacién se
integra en la reflexidn critica sobre la prictica en tanto es fuente de
los conocimientos a ensefiar (ATD Ext. 2009 Comision ESTRUCTURA
ACADEMICA Y POLITICO-INSTITUCIONAL). Con relacién a la
investigacién mencionada como propiamente dicha, la ATD sefiala que:

no se reduce a la investigacién en docencia sino que abarca registros
educativos mas amplios, que involucran a otros actores y a la institucién
en general” [..], asi como a la sociedad en su conjunto. Tiene sus
tiempos y espacios legitimos de concrecién en la departamentalizacién
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(ATD Ext. 2009 Comisién ESTRUCTURA ACADEMICA Y POLITICO-
INSTITUCIONAL).

Otras exposiciones sobre investigacion también nos muestran que la
ATD procura fortalecer a través de esta actividad, el campo especifico
que defiende, asi como la concepcién integral de la formacién docente,
integrando como objeto de investigacion, el campo de los tres pilares:
“[La investigacién] tiene como objeto la generacién de conocimiento
para la docencia y para el incremento del corpus teérico de las Ciencias
dela Educacidn, la Didacticay el Saber Disciplinar objeto de ensefianza”
(ATD Ext. 2009 Comisién ESTRUCTURA ACADEMICA Y POLITICO-
INSTITUCIONAL).

2.5.5. Relaciones ANEP-UDELAR

La ATD consideré el establecimiento de vinculos con la UDELAR
como ineludibles para la concrecién de la institucién proyectada.
Sin embargo, la UDELAR habia adoptado una postura contraria a la
propuesta de la UNAE. A través de una declaracién de la CSE durante el
Debate Educativo en 2006, la UDELAR se manifestd de acuerdo con una
politica de colaboracién con la ANEP lo que quedaria luego expresado
como Programas Conjuntos en la Declaracién Conjunta ANEP-UR en 2007
(UDELAR-CSE, 2006). En funcién de su propuesta la ATD percibid
como conflictivas las relaciones ANEP-UDELAR. La ATD planted los
términos del relacionamiento como de coordinacién horizontal (ATD
Ext. 2006 Comisién UNIVERSIDAD DE LA EDUCACION) pero de
acuerdo con el informe de la Mesa Permanente percibi6 que “la UR
piensa la cooperacion en términos de tutela”. Aun asi, la ATD insiste en
“lanecesidad de establecer una relacién de didlogo, de trabajo conjunto,
solidario entre instituciones terciarias publicas” (ATD Ext. 2007 Informe
dela MESA PERMANENTE).

Ademas del tema de la flexibilizacién del transito de los estudiantes
entre ambas instituciones y en estrecha vinculacion con la autonomia de
la nueva institucionalidad la ATD analiz6 otros dos temas que estaban
planteados en los Programas Conjuntos y que tensionaban la relacién
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con la UDELAR: el reconocimiento de titulos docentes y las actividades
de posgrado. Respecto de los titulos docentes la ATD sostuvo que

en dichos convenios deberin establecerse las potestades de titulacién
de cada una de las partes, siendo potestad de los institutos de FD (mds alla
de la estructura institucional que establezca la ley) el otorgamiento de titulos
docentes, por lo que no podra equipararse una carrera de cuatro afios al cursado
de algunos semestres de la asignatura Diddctica-Practica Docente como se
plantea en documentos emanados de ADUR [...] [negrita en el origina] (ATD Ext.
2007 Comisién Articulacién ANEP-UDELAR).

De esta manera, la ATD respondia a un planteo de la UDELAR ana-
lizado en la ATD Nacional, del cual citaba el siguiente fragmento: “Este
programa debe incluir trayectorias variadas para llegar a niveles de
formacién adecuados, que sean reconocidos en particular mediante ti-
tulos universitarios y habiliten al ejercicio de la docencia”. [Negrita en
el informe de la Mesa Permanente] (ATD Ext. 2007 Informe de la MESA
PERMANENTE); (Arocena, 2007:6).

Con relacién a las actividades de posgrado la ATD percibié las
dificultades con que se pusieron en marcha los cursos del Diploma y
Maestriaen Educaciony Desarrollo. LaATD reclamé quelanuevainstitucién
de formacién docente, en ese momento IUDE, debia tener la mais
amplia autonomia, tanto en la formacion de grado como actualizacién
y posgrado (XVI ATD 2009 Comisién DIMENSION CURRICULAR). De
esta manera, pretendia superar este aspecto de la dependencia respecto
dela UDELAR.

2.5.6. Cogobierno — Participacion

La ATD propuso una modalidad de cogobierno asociado a un esta-
tuto autonémico y un tipo de participacion especifico. Es pertinente
la aclaraciéon ya que la mera integracion de representantes de uno o
mas 6rdenes ya constituye cogobierno (Sosa, 2005). En atencién al de-
sarrollo histdrico de esta forma institucional, la ATD reconoce en los
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Consejos Asesores y Consultivos, un antecedente de cogobierno, en
especial por su cardcter representativo de los érdenes. El gobierno de
la institucién propuesta estd a cargo de los 6rdenes: docente, estudian-
til, egresados y funcionarios. No se incluyen representantes del Poder
Ejecutivo, ni éste interviene en su designacién. Tampoco se incluyen
representantes de la ANEP ni de la UDELAR. El cogobierno y la auto-
nomia se establecen parala institucién en general, lo cual se verifica en
sus drganos nacionales, y para los institutos o centros, lo cual se verifi-
ca en sus 6rganos locales.

En ambos niveles el gobierno se establece a través de dos tipos de 6r-
ganos: Consejos y Asambleas. Los primeros son érganos de toma de de-
cisiones y ejecutivos. Los segundos son 6rganos deliberativos y resoluti-
vos (ATD Ext. 2009 Comisién ESTRUCTURA ACADEMICA-POLITICA).
Todos los érganos colectivos se integran con delegados o representantes de
los érdenes.

La presencia de los 6rdenes en la vida y el gobierno de la institucién,
es permanente. Si bien este hecho no constituye una novedad pues ha
sido caracteristico de las Universidades auténomas como la UDELAR, la
forma de participacién de los 6rdenes como base, tiene un componente
especifico, mas alla de la eleccién de delegados. En el Art. 7 del proyecto
de Ley Organica del IUDE se establece que los 6rdenes deberan “reunir-
se al menos una vez por afo en forma obligatoria”. Al mismo tiempo,
deja en libertad a cada uno de ellos para darse la forma de organizacién
que crea conveniente. Aunque muy escueta, esta inclusion tiene conse-
cuencias importantes, particularmente, para la elaboracién de los pro-
yectos presupuestales y los procedimientos que permitan hacer efectivo
su cumplimiento (XVII ATD 2010 Comisién LEY ORGANICA).

Los drganos ejecutivos y deliberativos de los centros tienen, entre
otros cometidos, la elaboracién y ejecucion presupuestal. En este punto,
su autonomia estd limitada por las directivas que establezca el Consejo
Directivo Nacional y por su posterior aprobacién. No obstante, tales di-
rectivas son aprobadas por los delegados a los 6rganos nacionales, quie-
nes, a su vez, responden a las decisiones de base de los érdenes (XVII
ATD 2010 Comisién LEY ORGANICA- Art. 18). Por lo tanto se establece
una relacion circular entre los drganos nacionales y los locales.
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Desde afos anteriores al periodo que abarcé esta tesis, la ATD re-
clamaba participar en la elaboracién de politica educativa. Fundamentd
su prolongado reclamo sosteniendo que “la participacién es real cuando
abarca los distintos momentos del proceso y de la toma de decisiones:
planteamiento de la cuestidn, elaboracién y puesta en marcha”. Ante
propuestas de participacion que rechazaban, respondia: “No lo es cuan-
do se convierte en una mera consulta esporadica sobre cuestiones pun-
tuales enmarcadas en concepciones y politicas educativas que se des-
conocen”. Y agregaba: “hablamos de participacién cuando los docentes
como colectivo, pensando en conjunto discuten acerca de la concepcién
filoséfica y educativa, elaboran los objetivos y reflexionan acerca de la
estructura del curriculo, de los planes y programas y de su contenido”
(XII ATD 2005 Comisién NUEVA LEY DE EDUCACION). En términos
generales, éste es el concepto de participacién que aparece reflejado en
la estructura de cogobierno propuesta para la nueva institucion.

Estaorganizacion auténoma en los niveles nacional ylocal se adecua-
ria alo que se pretende sea una institucion descentralizada geograficay
funcionalmente. Ademas del fundamento histérico por la existencia de
numerosos institutos y centros que se han ido creando con el crecimien-
to del drea de formacién docente, la ATD explicita un fundamento en la
perspectiva de la participaciéon como proceso democratizador:

Se entiende que una estructura democratica y cogobernada, segtin
los criterios previamente definidos, parte de la actividad cotidiana de
cada uno de los Centros Educativos que integran el IUDE. Estos se
organizan a partir de drdenes, -un orden supone la pertenencia a un
sistema en relacién al rol que se cumple en éste (ATD Ext. 2009 Comisién
ESTRUCTURA ACADEMICA - POLITICA).

Por su incidencia en el cogobierno, merecen destacarse dos funda-
mentos inherentes al concepto de participacién. Ellos son la concepcién
de “representacién” y la relacién representante/representado. Respecto
de la primera, “significa que los cargos electos por los diversos actores
del cogobierno comprendan una representacién (como si el orden es-
tuviera presente)”. Respecto de la segunda explicita que “las acciones y
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decisiones tomadas por los representantes han de ser siempre expues-
tas ante los 6rganos consultivos o deliberativos y, por lo tanto, los cargos
seran revocables por quienes los nombraron” (ATD Ext. 2009 Comisién
ESTRUCTURA ACADEMICA - POLITICA).

Esta concepcidn tiene su lugar de concrecién en los érganos de
deliberacién de los diversos érdenes los cuales constituyen el ambito
donde los representados discuten y elaboran propuestas. Esto permi-
tirfa que los representantes respectivos cuenten con las mismas ade-
cuadamente elaboradas y legitimadas (ATD Ext. 2009 Comision ES-
TRUCTURA ACADEMICA - POLITICA). Asimismo, son los espacios de
“rendicién de cuentas”. De este modo, los rdenes se encontrarian en
permanente actividad participativa a través de la propuesta y el con-
trol.

Por lo tanto, la estructura institucional que finalmente se plasma en
el proyecto del Ley Organica del IUDE, combina la participaciéon direc-
ta con la representacion. En resumen: El proyecto establece la relacién
entre el orden y su/s delegado/s a través del procedimiento de eleccién.
Establece también algunos mecanismos a través de los cuales la delega-
cidn, legitimada a través del sistema de eleccién aceptado, puede contar
con un mandato, que debe cumplir “como si el orden estuviera presen-
te”. Finalmente, en la medida que estos procedimientos encuentran su
expresion en la Ley Organica queda allanado el camino para su regla-
mentacion y financiacién presupuestal.

A través del andlisis de los informes de las Asambleas Nacionales ha
sido posible observar que la relacién representante/representado no
es una elaboracién puramente teérica. Es decir que, relativamente, lo
propuesto estd en coherencia con la forma de actuacion del colectivo.
Puede encontrarse una relacion directa con la organizacion de las ATD
establecida reglamentariamente y el modo de funcionamiento que par-
ticularmente se ha dado la ATD de Formacién Docente. Este funciona-
miento propio puede entenderse como un antecedente en la constitu-
cién del campo emergente de formacién docente de nivel universitario,
en la medida que también al interior de la ATD, se ha podido identificar
signos de luchas por cambiar y conservar capitales y posiciones que po-
seian los diferentes grupos que la componian.
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2.5.7. Una propuesta no sistémica

La manera de concebir el vinculo entre los niveles local y nacional,
incluyendo la participacion de los 6rdenes en cada uno de ellos, incide
en la conceptualizacién de la autonomia, la descentralizacién y la
coordinacion, elementos clave en un sistema. Al analizar la propuesta
de la ATD en esta perspectiva es posible reconocer que se trata de una
propuesta no sistémica. Si bien estamos habituados a denominar a
la organizacién de la educacién en el pais como sistema educativo,
no siempre incorporamos en ese término los conceptos que implica.
Aunque no significa que los conceptos de la teoria de sistemas se
apliquen a ultranza, tampoco es correcto que sea un término sin
implicancias.

En la propuesta de la ATD la posibilidad que tienen los 6rdenes de
incidir en los érganos centrales impide que el principio de jerarquia -
propio del funcionamiento de los sistemas- se cumpla a cabalidad, ya
que las decisiones no circulan exclusivamente de los 6rganos nacionales
a los locales sino que también hay momentos en que las decisiones
‘suben’ desde el nivel local condicionando asi las decisiones centrales.
De modo que el concepto de coordinacién inserto en la propuesta
tiene connotaciones particulares que no seran las mismas que en otra
propuesta mas cercana a la concepcién sistémica.

Lo que estd expuesto en los informes, tiene relevancia, no solo para
explicar la organizacién misma de la institucion, sino para comprender
unamanerade concebirlaelaboracién de politicaeducativaen diferentes
niveles. En una concepcién sistémica las decisiones fundamentales son
adoptadas casi exclusivamente por las jerarquias superiores, mientras
que a las jerarquias subordinadas les compete llevarlas a cabo. En
la concepcién de la ATD, como vimos, los 6rdenes desde los centros
inciden en los 6rganos nacionales con sus propuestas a través de sus
representantes. Esto es particularmente relevante tratindose de una
institucién de formacién docente.

En términos de participacion, la concepcidn inserta en la propuesta
de la ATD, puede entenderse como una apuesta a la democratizacion
de las relaciones al interior de la institucién educativa, en el entendido
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que la democracia lleva en si la contradiccién entre la legitimidad del
cuestionamiento y la necesidad de encontrar una certeza, aunque
ésta sea siempre provisoria. En una perspectiva democratizadora, la
forma establecida en el proyecto de Ley Organica del IUDE parece dar
las mismas oportunidades a todos para incidir en la dindmica de la
institucion. En otras palabras, se trata de un modelo no sistémico, que
podria aportar a la concreciéon de procesos democratizadores.



3. Metodologia de Investigacion

La metodologia consistié en un andlisis documental de las sucesivas
intervenciones de los actores en la elaboracién de una propuesta para la
creacién de una nueva institucién de caracter universitario para la For-
macién Docente publica. Este proceso se fue constituyendo en diferentes
escenarios y contextos cuya dindmica es propia de todo campo social.
Esto trajo como consecuencia la necesidad de incluir en el andlisis la ela-
boracién de un enfoque histérico. Por lo tanto, el trabajo sobre el objeto
implicé la construccién del contexto a lo largo del periodo y la presenta-
cién por categorias de la propuesta de la ATD de Formacién Docente. A
partir de ello se elaboré la ubicacién histérica que incluyé los anteceden-
tes del problema y el marco tedrico para el abordaje del objeto de estudio.

3.1. Los datos empiricos

Los datos empiricos surgieron de un conjunto de documentos publi-
cos producidos durante el periodo en relacién directa o indirecta con el
proceso de elaboracién de la LGE. Fueron conocidos a través de publica-
ciones, prensa y paginas web institucionales.

La propuesta de la ATD se encuentra en su totalidad en los informes
delas Asambleas Nacionales tanto ordinarias como extraordinarias. Los
mismos se encuentran publicados en la pigina web del CFE (CFE-ATD
de Formacién Docente). A los efectos de considerarlos como representa-
tivos de ese colectivo cabe sefialar que el procedimiento de elaboracién
de sus informes constituye una caracteristica histérica del funciona-
miento de las ATD Nacionales de Formacién Docente.
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Los informes finales de cada ATD Nacional son el resultado de una
elaboracién colectiva, y con excepcién de los informes de la Mesa Per-
manente, son redactados por las comisiones de trabajo que se confor-
man en las Asambleas Nacionales.Los informes de las Comisiones de
trabajo se elaboran durante los dias en que funciona la Asamblea Na-
cional. Como lo establecen los cronogramas de trabajo, primeramente
se presenta al plenario un avance de los informes, y luego se somete a
aprobacién el informe final. Dicha aprobacién habilita su consideracién
como documentos ptblicos. En cuanto alos informes de la Mesa Perma-
nente sobre su actuacién, son considerados y aprobados por el plenario
al comienzo de cada ATD Nacional.

Este procedimiento, al mismo tiempo que otorga validez a los infor-
mes, constituye parte del objeto de estudio. De ahi la importancia de su
explicitacién.

Para presentar la concepcién del MEC se tomaron los anteproyectos
de LGE, especialmente, los primeros. También fueron considerados al-
gunos textos que recogen exposiciones de autoridades de ese organis-
mo.

En cuanto a las posturas de la UDELAR se tomaron documentos pu-
blicados durante periodo seleccionado con declaraciones especificas
sobre el tema de formacién docente emanados de diferentes 6rganos y
hechos publicos por diversos medios: CDC, Asamblea General del Claus-
tro (AGC), Comision Sectorial de Ensefianza (CSE) y otros.

Ala propuesta de la ANEP se accedi6 por el estudio del Proyecto de
Presupuesto quinquenal y de otros documentos del CODICEN elabo-
rados para ser comunicados a diferentes 6rganos: MEC, Parlamento,
UDELAR, etc. Dentro de la ANEP, se consideraron documentos de la
DFPD, como la Memoria 2005-2009.

Ha sido necesario consultar otros documentos relacionados con as-
pectos puntuales. Fueron utilizadas, La LGE N° 18.437, las Actas de la
CCSNEP (MEC, ACTAS de la CCSNEP), las Actas de la CI del IUDE y su
Informe Final (CCSNEP, 2010) y la Declaracién Conjunta ANEP-UR de 2007
(ANEP-UDELAR, 2007)
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3.2. El trabajo sobre los datos

Una vez definido el objeto y acotado el periodo de estudio, se proce-
dié a la seleccién de los datos en las fuentes mencionadas.

Dela totalidad de los informes emanados de las Asambleas Naciona-
les Ordinarias y Extraordinarias, se seleccionaron aquellos que tratan
temas vinculados con la propuesta de la UNAE y con la organizacién del
IUDE. En la primera ATD las comisiones que se vinculan con la temdatica
son las que trabajan sobre Ley de Educacién y sobre el PNIFD. E]l PNI-
FD fue conocido inicialmente como Plan Unico Nacional de Formacién
Docente, 2007 (PUNDF 2007) que derivd en el documento final Sistema
Unico Nacional de Formacién Docente 2008 (SUNFD 2008)

La seleccién se realizd en base a las nueve categorias mencionadas
las cuales orientaron también la bisqueda de los antecedentes y demds
elementos para su ubicacién histérica y el marco tedrico necesarios para
el andlisis.

Las categorias constituyeron también el criterio para elaborar
el contexto histérico en que se fue procesando la transformacién
institucional de la formacién docente publica del pais -durante
el periodo seleccionado- en torno a los pronunciamientos de los
principales organismos involucrados y el funcionamiento de la propia
ATD de Formacién Docente.Finalmente, el andlisis procurd vincular la
propuesta de la ATD con el contexto y el marco tedrico, en funcién de los
antecedentes y ubicacién histérica.

3.3. Limitaciones del corpus recopilado

El andlisis documental de los textos seleccionados permitié un acer-
camiento a las concepciones de los diferentes organismos tal como, de
manera organica, cada uno de ellos hizo conocer su postura en diversas
instancias. A partir de ello fue posible el analisis desarrollado en esta
investigacion a partir de datos que pudieron manejarse con certeza res-
pecto alas fuentesy sulegitimidad. Sin embargo, se trata, en general, de
documentos resultantes de confrontacién de ideas o negociaciones, las
cuales quedan fuera de este analisis.
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Aln siguiendo los criterios adoptados para la busqueda de fuentes
hubo documentos que no se tomaron en cuenta. Por ejemplo, los docu-
mentos aprobados por la CI del IUDE que componen el Informe Final
(CCSNEP, 2010). Su andlisis, confrontado con las posiciones de cada
organismo integrante de la Comision, permitiria profundizar en la inci-
dencia que cada uno logro tener en las resoluciones finales.



4. Contexto de elaboracion de la LGE y analisis de las
posturas adoptadas en relacion con la emergencia de una
nueva institucion universitaria para formacion docente

4.1. Contexto de elaboracién de la LGE

En este apartado se desarrollardn las posiciones que asumieron los
tres organismos de la educacién publica ANEP, UDELAR y MEC en fun-
cién del proceso de elaboracién de la LGE.

Unavez lanzada la propuesta de la UNAE por parte de la ATD de For-
macién Docente, el CODICEN se sum¢ a la iniciativa. Su postura fue
defender la idea de una universidad o bien de un ente auténomo para
formacién docente. De este modo superaba su idea inicial de transfor-
mar la DFPD en un consejo desconcentrado, tal como lo habia planteado
en el proyecto de presupuesto para el quinquenio. En paralelo, el MEC
y la UDELAR, jugaron -en términos de Bourdieu- para evitar la entra-
da de la formacién docente como ente auténomo en el nivel reconocido
como superior universitario. El MEC lo dejé claro en su proyecto de ley
al ubicar al IUDE en la 6rbita de la ANEP. La UDELAR lo hizo a través
de un discurso mas complejo, pero dejando claro su interés en mante-
ner la esfera del nivel universitario bajo su control. Para comprender
las relaciones que se establecieron es necesario explicitar las principales
posiciones que durante el periodo dio a conocer cada organismo.

Tanto la posicién del MEC como la de ANEP, deben ser confrontadas
con las principales ideas que al respecto sostenia la fuerza politica en el
gobierno. El programa con el cual el Encuentro Progresista-Frente Am-
plio llegd al gobierno en 2005 recoge la idea de que, a nivel internacio-
nal, se estaba viviendo un movimiento de relativa firmeza y de posible
expansion: “La dindmica contra-hegemonica estd lanzada. En todo el
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mundo los movimientos antineoliberales han crecido en fuerza y en la
riqueza de sus propuestas [...]” (Frente Amplio, 2003: 3). Para superar la
crisis en que las décadas de neoliberalismo habian sumido a Latinoamé-
rica y particularmente a nuestro pafs, se requeria de transformaciones
en los modos de relacionamiento de la poblacién con la politica:

[..] creemos que es necesario plantear que la transformacién del
Estado deberd ser parte del proceso de avance hacia una democracia
auténtica con mejoras radicales en la transparencia y permeabilidad
de las decisiones, la construccién de herramientas estatales destinadas
a reforzar el control horizontal, y la participacién ciudadana amplia y
genuina en las decisiones y el control de lo que se hace (Frente Amplio,
2003: 7-8).

En lo que respecta a este estudio, al menos en un comienzo, estas
transformaciones se concretaron en un nuevo enfoque para elaborar
politica educativa. Ejemplos de ello fueron la convocatoria al Debate
Educativo y Congreso Nacional de Educacién abarcando a la poblacién
en su conjunto, y la politica de la ANEP que se proponia una nueva ma-
nera de integrar a los actores en la conduccién del ente. Esta politica
incidi6 en todos los niveles, particularmente en la DFPD que aqui nos
ocupa.

A través de la documentacién estudiada y guiando el andlisis por las
categorias seleccionadas fue posible realizar una historizacién de las
posturas asumidas por los tres organismos, incluida la ATD de Forma-
cién Docente. De ese modo, la perspectiva histérica permitié elaborar
un somero cuadro de las posiciones que cada uno pretendid y, en algu-
nos casos, logré plasmar en hechos. Mds que una explicacién respecto
a los resultados finales, que en realidad lo son de una etapa del proce-
so en curso, este estudio aporta en el conocimiento de los argumentos
esgrimidos por las partes. Estos son necesarios para avanzar en el co-
nocimiento de las relaciones de poder que se establecieron y, a su vez,
pueden ser ttiles para el analisis de etapas futuras.
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4.1.1. MEC

Hasta la aprobacién de la LGE la participacién del MEC en temas
relativos a los entes auténomos de la ensefianza estuvo limitada por la
normativa constitucional y legal vigente. Con algunas disposiciones de
la LGE, el MEC logré reducir tales limitaciones. En cambio, en el caso
de la educacién superior su actuacién ha sido -y sigue siendo- clave en
el Ordenamiento del Sistema de Enseitanza Terciaria Privada (MEC- Decre-
to 308/995). No obstante, a pesar de las limitaciones existentes, el MEC
incidi6 en las transformaciones que la LGE impuso al sistema educativo
publico a través de la definicién del marco politico en que el conflicto
y las luchas se fueron dando. En este sentido, fue notoria la ausencia
de convocatorias para la participacién ciudadana durante la elabora-
cién del Proyecto de LGE (Davyt y Rodriguez, 2011). A partir de enero
de 2009, con la entrada en vigencia de la Ley y el comienzo de las actua-
ciones de la CCSNEP creada por la misma, el MEC tuvo su espacio de
intervencion.

Durante la elaboracién del Proyecto de LGE, el Director de Educa-
cién del MEC expresaba: “La Ley debe procurar resolver lo que la Consti-
tucion le mandata en relacién a la coordinacién de la educacién. Esta es
una deuda enorme, fruto de la peculiar forma organizativa del sistema
educativo uruguayo” (Garibaldi, 2007: 80). Al decir que en el resto del
mundo esta funcién la cumple el Ministerio de Educacién, daba a en-
tender que no creia del todo adecuada la originalidad juridica de nues-
tro pais:

En todos los paises del mundo, el papel de coordinacién y conduccién
lo cumplen los ministerios de educacién. Esto les acarrea no pocos
problemas a la hora de elaborar politicas duraderas [...] pero les permite
garantizar la coherencia de las acciones emprendidas en los diferentes
ambitos de la educacién (Garibaldi, 2007: 80-81).

Estas expresiones sugieren la importancia de adoptar medidas in-
mediatas, aunque ello pueda afectar la elaboracién de planes a mds
largo plazo. En consonancia con lo expresado, planteaba la necesidad
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no sélo de coordinacién sino también “de planificacion y elaboracién
de politicas educativas de cardcter nacional, sin que vaya en desmedro
de las autonomias y que establezca formas de participacién social”. Por
otro lado, sostuvo que “serd necesario pensar la relaciéon que la educa-
cién mantiene con las politicas econdémicas y sociales del pais” (Garibal-
di, 2007: 81). Durante el tramite parlamentario, la entonces Ministra de
Educacién se expresaba en términos coincidentes, sobre la necesidad
de coordinar la educacién con el pais productivo y conectar la educacién
con el trabajo (Simon, 2009). Para ambos, la preocupacién parecia estar
planteada especialmente en los aspectos mas apremiantes para la reali-
zacién de los planes econémicos del programa de gobierno.

Esta concepcion aparecié plasmada en los nuevos organismos que
cred laley y que se fueron conociendo desde los primeros anteproyectos
(MEC, 2007); (MEC, 2008). La CI del IUDE, creada por la LGE trabajé en
la 6rbita de la CCSNEP, y alli se resolvieron los conflictos planteados,
especialmente los vinculados al capitulo de la transicién al IUDE. Es
preciso recordar que en la CCSNEP estan representadas —con excepcién
del INAU- las instituciones integrantes de la CI del IUDE, pero con sus
maximas jerarquias.

4.1.2. UDELAR

Dos aspectos pueden destacarse en los posicionamientos que dio a
conocer la UDELAR. El principal, que ya se ha mencionado, fue la defen-
sa de mantener el control del nivel superior universitario para toda la
educacién publica oponiéndose a la creacién de un nuevo ente auténo-
mo dedicado a la educacién superior. En segundo lugar, sus propuestas
en funcién de perfeccionar la formacién docente atendieron -como ve-
remos- a la formacién de profesores para educacién media, sin pronun-
ciarse con la misma claridad respecto a la formacién de maestros.

Esta posicién tiene antecedentes histéricos de importancia. Debe-
mos tener en cuenta que, hasta 1935 en que se cred el Consejo de En-
seflanza Secundaria, este nivel educativo habia constituido la Seccién
Ensentanza Secundaria de la Universidad. En 1968, en el Plan de Reestruc-
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tura de la Universidad, el entonces Rector Oscar Maggiolo volvia a ocu-
parse de este nivel en los siguientes términos: “la Universidad no podra
avanzar adecuadamente si el nivel de preparacién de los alumnos que
ingresan no es adecuado”. Y agregaba: “Ello obliga a que la Universidad
deba encarar simultineamente [...] la preparacién de educadores para
los Institutos de Enseflanza Media y para los Institutos Normales don-
de se forman los maestros de Ensefianza Primaria” (UDELAR, 1986:11).
Maggiolo también fijaba su interés en la investigacién en educacién: “Es
incuestionablemente una necesidad imperiosa de nuestro pais estable-
cer un Instituto de Ciencias de la Educacién, donde sea posible estudiar
e investigar, en los campos de la teoria y la practica de la formacién de
los jévenes”. Y agregaba: “Su lugar natural es la Universidad de la Rep-
blica” (UDELAR, 1986:11).

Con la formulacién del primer Plan Estratégico de la UDELAR (PLE-
DUR) 2000-2004, esta preocupacién volvié a manifestarse en forma
expresa al sefialar, entre sus objetivos, “destraumatizar el transito es-
tudiantil de la educaciéon media a la universitaria [...] y contribuir a per-
feccionar la formacién de docentes de la ensefianza media” (UDELAR
PLEDUR 2000-2.004:59).

En el PLEDUR para el periodo que se estudia aqui, se mencionan tres
programas conjuntos de la UDELAR con ANEP, uno de ellos referido
a Formacién docente. Su objetivo general es: “Potenciar el desarrollo de
los objetivos de la ANEP y de la UdelaR en los aspectos vinculados a la
formacidn de sus docentes” (UDELAR PLEDUR 2005-2009: 102). Abarca
cuestiones vinculadas a la formacién, actualizacién y posgrados de do-
centes tanto de la ANEP como de la UDELAR. En funcién de estos obje-
tivos, y de acuerdo con lo propuesto por la ANEP en su ley presupuestal,
se conformd en 2005 la Comisién Mixta ANEP-UDELAR.

Iniciado el Debate Educativo, ya presentada en el mismo la propues-
ta de la UNAE, la CSE de la UDELAR se pronunci6 al respecto de for-
macién docente, dando en cierto modo, una respuesta a la propuesta
de la ATD. Ubicé “la importancia de la formacién docente en el pais, en
funcién del propédsito de universalizacién de la educacion terciaria”. En-
tendid necesario “que el Uruguay cuente con un espacio universitario de
Formacién Docente que abarque todos los niveles de la ensefianza con
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nivel de excelencia y de alcance nacional (distribuido en todo el territo-
rio)”, y sostuvo que el mismo “deberd ser construido desde las capacida-
des actualmente existentes en la ANEP (alcance nacional, formacién en
Pedagogiay Didactica) y en la Universidad (desarrollo del conocimiento
disciplinar — investigacion — formacién docente)” (UDELAR-CSE, 2006).

Sobre la propuesta de una universidad auténoma para formacién
docente, la CSE realiz varios cuestionamientos. Sostuvo que se corres-
pondia con la idea de Instituto Universitario y no con la de Universidad.
Respecto de la propuesta autonémica alert6 sobre el riesgo de que “la
autonomia del sistema educativo podria alejarlo de los requerimientos
del mismo y del necesario intercambio que favorece la pertinencia de su
oferta educativa”. Finalmente, sostuvo que “el desarrollo a su interior de
campos disciplinarios bien desarrollados en la UdelaR supone el riesgo
de duplicar esfuerzos y no alcanzar los niveles de excelencia que afios de
acumulacion requieren” (UDELAR-CSE, 2006).

A través del mismo documento, la CSE de la UDELAR propuso “crear
espacios de sintesis promoviendo una fuerte articulacién ANEP — Uni-
versidad que integre los espacios que hoy existen”. Asimismo sostuvo la
relevancia de “conservar la UdelaR como espacio de: produccién y difu-
sién de saberes pedagdgicos; investigacion e innovacién educativa [y]
formacién docente; [...]” (UDELAR-CSE, 2006).

Ya en proceso de elaboracién del proyecto de LGE, el CDC de la UDE-
LAR proponia “que el Sistema Nacional de Educaciéon Publica incluya
una red coordinada de instituciones publicas de ensehanza terciaria,
auténomas, cogobernadas, y de calidad, incluida la Universidad de la
Republica, cuya cooperacién para tal fin serd de gran importancia [...]”
(UDELAR-CDC, 2007: 18) La Declaracion Conjunta ANEP-UR emana-
da de la Comisiéon Mixta ANEP-UDELAR recogid estas mismas ideas
(ANEP-UDELAR, 2007).

En el mismo documento, el CDC de la UDELAR expresaba que la for-
macién de los docentes debia tener cardcter universitario, con perma-
nente actualizacién y acceso a estudios de posgrado. Al respecto, efec-
tuaba algunas precisiones: “Su formacién debe pues conjugar la prepa-
racion en el terreno de las ciencias de la educacién con el estudio en un
ambito de creacion en la disciplina que aspiran a ensefiar. En Uruguay,
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eso requiere combinar los aportes de los institutos de formacién docen-
te dela ANEP con los dela UR” (UDELAR-CDC, 2007: 26). La referencia a
“ladisciplina que aspira a ensefiar” ubicaba la propuesta en la formacién
de profesores para educacién media.

Mas adelante, la Asamblea General del Claustro, proponia, en simila-
res términos la formacién de docentes: “buscar nuevas alternativas ins-
titucionales que involucren a todas las instituciones con competencia
en estos temas —en particular a la ANEP y la UR- de forma de lograr la
necesaria complementariedad entre la formacién en educacién y la for-
macién tematica especifica” (UDELAR, 2008a: 15).

Mientras desde la ANEP se procuraba influir en el Parlamento para
incluir en el texto legal la creaciéon de un ente auténomo a partir de la
red de institutos y centros que conformaban la DFPD, la UDELAR, a tra-
vés de un informe del Rectorado, sostenia que “las creaciones de ese tipo
tienen que ser pocas y cuidadosas, para que tengan posibilidades de ser
exitosas”. Alejando la posibilidad de creacién de entes auténomos, cali-
ficaba como “todavia incipiente pero real” la colaboracion entre ANEP
y UDELAR para llevar adelante proyectos conjuntos (UDELAR, 2008b).

En respuesta a una propuesta del CODICEN para acordar frente al
Parlamento sobre la creacién de entes auténomos para formacién do-
cente y educacién técnica, la UDELAR insistié en la via de los convenios
entre ANEP y UDELAR, expresando que la Ley deberia “proponer a la
ANEPy ala UR un programa de ambos organismos para la formacién
de docentes de todos los niveles de la ensefianza puablica” (UDELAR,
2008a: 36). Este punto finalmente quedé consignado en el Art. 85 de la
LGE. La resolucién de la UDELAR pone énfasis en la necesidad de que la
creacion de nuevas instituciones sea producto de un proceso ordenado
y ajustado a las competencias de las instituciones existentes (UDELAR,
2008a: 36).

Unavez en vigencia la LGE, la coordinacién entre la ANEP y la UDE-
LAR se ubic6 en la CCSNEP. La UDELAR actud a través de sus repre-
sentantes en la CI del IUDE y tuvo, al igual que el MEC, una incidencia
determinante en el capitulo de transicién en la Implantacion del IUDE,
al cual se hara referencia en el apartado correspondiente a la ATD.
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4.1.3.ANEP

Si bien los entes de la ensefianza son los que gozan de mayor au-
tonomia en nuestro sistema juridico, el gobierno central tiene fuertes
mecanismos de control sobre la ANEP, a saber, la aprobacién de su pre-
supuesto y la designacion de las autoridades del CODICEN. Esta linea
de relacionamiento politico tiene su continuidad en los consejos des-
concentrados y direcciones sectoriales en la medida que sus autorida-
des son, a su vez, designadas por el CODICEN. Es importante tener en
cuenta este aspecto para valorar la evolucién de las posiciones del orga-
nismo en las diferentes etapas.

El CODICEN de la ANEP que asumid en 2005 buscé diferenciarse
de las anteriores administraciones a través del Proyecto de Presupues-
to quinquenal donde propuso que: “Democratizar los distintos subsis-
temas que componen la ANEP supone un cambio de gran magnitud
considerando los estilos de gestion del organismo en los tltimos anos”
(ANEP-CODICEN, 2005).

Segtn el Proyecto de Presupuesto el hecho de garantizar el derecho
a la educacién y asegurar su funcionamiento como herramienta al ser-
vicio del pais productivo requiere un presupuesto adecuado, ademas de
“consolidar la autonomia del sistema educativo y fortalecer los canales
de participacién y ejercicio de la democracia a su interior” (ANEP-CO-
DICEN, 2005).

Otro principio que sostiene esta administracion, no desligado de los
anteriores, es el de la descentralizacién. Aunque también se propone
el fortalecimiento de los centros educativos, la descentralizacién que
propone implica mayor autonomia para los Consejos desconcentrados
y Direcciones (ANEP-CODICEN, 2005). En el caso de la DFPD, ésta Di-
reccion elabord y gestiond su presupuesto en condiciones similares a un
consejo desconcentrado. Sin embargo, juridicamente continuaba sien-
do una direccién sectorial.

Rapidamente su postura en relacién con la propuesta de la ATD fue
de acercamiento. En junio de 2006, el Presidente del CODICEN, Luis
Yarzabal, cerré la XIII ATD Nacional con un discurso bajo el titulo Del
normalismo a la educacién superior manteniendo la identidad. Celebro en esa
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instancia que la ATD hubiera decidido participar en el Debate Educati-
vo, y valord especialmente la propuesta de una Universidad de Educa-
cién. Senalf los esfuerzos de la ANEP por consolidar y fortalecer el area
de Formacién Docente, la perspectiva de transformar la DFPD en un
Consejo desconcentrado y elevar el nivel de la formacién docente al ran-
go universitario (Yarzabal, 2006). Todo abonaba la idea de que la trans-
formacién debia operarse a partir de la DFPD.

Senalé también en su discurso que la opcién por la creacién de una
universidad ha sido viable en varios paises de América Latina y constitu-
ye un camino que hace posible la conservacién de aquellos aspectos que
la tradicién normalista habia construido y que merecen ser conservados
aun cuando el normalismo deba ser sustituido por una formacién pro-
fesional de nivel superior (Yarzabal, 2006).

En octubre de 2006, en el marco del Debate Educativo, el CODICEN
envid su aporte a la CODE. En relacién con formacién docente hacia
referencia a la necesidad de fortalecer la DFPD en la estructura del sis-
tema, en lo inmediato por su conversién en un Consejo Desconcentrado
y/o a mas largo plazo, con la creacién de “una entidad universitaria de
caracter auténomo, publico, gratuito” (ANEP-CODICEN, 2006:7).

En 2007, los aportes de la ANEP se dirigian concretamente a la ela-
boracién del proyecto de LGE en una concepcién que marcaba una con-
tinuidad con los procesos iniciados: “Se recomienda que la ley cree los
mecanismos necesarios para organizar una Universidad Nacional Auté-
noma de Educacién (UNAE)”. Esta deberia crearse “con la base de todos
los institutos y centros actualmente dependientes de la Direccién Na-
cional de Formacién y Perfeccionamiento Docente” (ANEP-CODICEN,
2007). También hacia hincapié en una concepcién histérica cuando ante
el Parlamento ratificaba lo expresado en la Declaracion Conjunta de la Co-
misién Mixta ANEP-UR respecto a que “la tarea de construccién de una
nueva institucionalidad «...debe partir del reconocimiento de dos im-
portantes tradiciones institucionales»” (ANEP-CODICEN, 2008a: 12).

La ANEP coincidia con la UDELAR en la necesidad de crear una red
de instituciones de educacion terciaria, considerando que ya poseia una
red de Institutos de Formacién Docente (en adelante IFD) y una red de
escuelas técnicas con nivel terciario distribuidas en todo el pais. Pero a
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diferencia de la UDELAR, el CODICEN consideraba que, a partir de una
creciente colaboracién entre la ANEP y la UDELAR “se podria dar el sal-
to cualitativo que implicaria el conformar con ellas dos Entes Auténo-
mos (uno a cargo de cada red), cogobernados, gratuitos y de acceso libre
que funcionen integrados en el Sistema Nacional de Educacién Pablica
(SNEP)” (ANEP-CODICEN, 2008b).

A diferencia de lo que finalmente quedé plasmado en la LGE, el CO-
DICEN proponia que la CI del IUDE estuviera integrada por “represen-
tantes de la ANEP y de la Universidad de la Reptblica que cuenten con
reconocida competencia y experiencia en la materia”. No hacia referen-
cia a la participacién del INAU ni del MEC (ANEP-CODICEN, 2008b).

EI CODICEN también se manifestaba con relacién a la coordinacién
del Sistema Nacional de Educacién Pablica (SNEP). Consideraba la ten-
sién entre autonomia y coordinacién, tensién que, a su juicio, el proyec-
to de LGE no estaba resolviendo convenientemente. En particular, uno
de los aspectos cuestionados fue el vinculado al funcionamiento de la
CIdel IUDE. La ANEP sostenia que si a la CCSNEP le competia “coordi-
nary concertar las politicas educativas de la educacion publica e impar-
tir recomendaciones a los Entes” el trabajo de la CI del IUDE debia ser
presentado a la CCSNEP para que ésta efectuara “recomendaciones” y
no para que lo aprobara, como estaba planteado en el proyecto de LGE
(ANEP-CODICEN, 2008a: 12). Las diferentes significaciones atribuidas
al concepto de coordinacién se corresponden con la falta de definicién
del mismo desde su incorporacién en el texto constitucional.

Una vez aprobada y puesta en vigencia la LGE, sin la incorporacién
de las propuestas del CODICEN, las cuales coincidian en gran parte con
la perspectiva de la ATD, este organismo decidi6 otorgar la representa-
cién de la ANEP ante la CI del IUDE al Director Ejecutivo de la DFPD,
incluyendo a quien presidiese la ATD de Formacién Docente como de-
legado alterno. Pero el escenario politico institucional habia cambiado,
y mientras la delegacién de la ANEP ala CI del IUDE elaboraba sus pro-
puestas en la DFPD, el CODICEN debia tomar decisiones en el ambito
dela CCSNEP.

El CODICEN no cuestiond el trabajo de la delegacién en ninguna de
sus etapas. Pero en el Gltimo tramo, en las decisiones adoptadas para la
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aprobacién del Informe Final, la delegacién y el CODICEN, no coinci-
dieron. Aunque la delegacién de la ANEP sostuvo que, de acuerdo a lo
que establecia la Ley, el capitulo de transicién del Informe Final debia
hacerlo la CI del IUDE, finalmente fue redactado por la CCSNEP. La
delegacién de ANEP no aprobé ese capitulo, en desacuerdo por la for-
ma como quedaba pautada la transicién hacia el IUDE. Sin embargo,
si lo hizo el CODICEN. En la medida que también fue aprobado por la
UDELAR, el proceso de implantacién siguié adelante. Una de sus conse-
cuencias fue dar paso a la creacién del CFE, en sustituciéon de la DFPD.
El CFE entré en funciones en junio de 2010, ya fuera del periodo que
abarca este trabajo.

4.1.3.1. DFPD

En funcién de que no hubo modificaciones juridicas que le asegu-
raran continuidad, los que podemos considerar avances en la autono-
mia de la Formacién Docente fueron consecuencias de las decisiones
politicas que adopté el CODICEN de este periodo en particular, y de las
iniciativas que luego impulsé la propia DFPD. Estas ltimas tuvieron
que ver con la organizacién de la conduccién del drea a través del Acuer-
do de Directores, la elaboracion conjunta del PNIFD y luego, el trabajo
también conjunto de comisiones de apoyo a la delegacion de ANEP a la
Cldel IUDE.

Desde la instalacién de la CI del IUDE, la DFPD, organiz6 un trabajo
colectivo de apoyo a la delegacién. Integradas de manera similar a las
del PNIFD 2008, se formaron comisiones que trabajaron en torno a los
sucesivos temas que compusieron la agenda de la CI del IUDE durante
el periodo que va de mayo de 2009 a abril de 2010. En este trabajo, la
posicién de la DFPD coincidia con la de lIa ATD, ya que, desde su inter-
vencién en el Debate Educativo, la DFPD, habia apoyado la creacién de
una “Universidad de Formacién Docente y Educacién”, con cogobierno
(DFPD, 2006a).
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4.1.3.2. ATD de Formacién Docente

Las nuevas condiciones politico institucionales verificadas a partir
de 2005 incidieron en el funcionamiento interno de la ATD de Forma-
cién Docente generando mayor interés en la elaboracién y documenta-
cién de sus propuestas, tal como se observa al comparar los informes de
las Asambleas de este periodo con los de las anteriores.

A pesar de algunos cuestionamientos, durante el periodo y en parti-
cular durante el Debate Educativo, el funcionamiento y produccién de
la ATD de Formacién Docente se realizé en un contexto de trabajo armé-
nico con la DFPD y el CODICEN. Sin embargo, el gremio estudiantil y
otras organizaciones sindicales docentes no acompafaron la propuesta
en el Congreso Nacional de Educacién (Davyt y Rodriguez, 2011). Hacia
afuera de la DFPD, luego del CNE “Julio Castro”, la ATD continué en su
esfuerzo por incidir en la elaboracién del proyecto de LGE, intentando
superar la decisién contraria del Congreso y la ausencia de canales de
participacién para esa instancia.

Una vez presentado el proyecto de LGE al Poder Legislativo, el con-
texto parlamentario fue algo mas favorable a los propdsitos de la ATD.
La Mesa Permanente comunicaba en su informe a la ATD Nacional de
agosto de 2008 que, en ese ambito, habia avances en la consideracion de
un Instituto Universitario para Formacidon Docente fuera de la 6rbita de
la ANEP (ATD Ext. 2008 Informe de la MESA PERMANENTE). La Ley
N°18.437 finalmente cred el IUDE “en el ambito del Sistema Nacional de
Educacién Pablica” (Art. 84), y no en la 6rbita de la ANEP como habian
establecido los proyectos de ley conocidos hasta finales de 2008. A partir
de enero de 2009, entrada en vigencia la LGE, el contexto politico insti-
tucional para la ATD se definié en virtud del comienzo del trabajo de la
Cldel IUDE, en el marco de la CCSNEP.

Adn cuando el CODICEN designé ala DFPD para que representara a
la ANEP en la CI del IUDE, la omisién de la DFPD en el texto legal y por
lo tanto la disminucién de su potencial incidencia en las negociaciones,
no pasé inadvertida. A pesar de los esfuerzos del CODICEN para que
ello no ocurriera, la omisién se mantuvo y la ATD percibié como ines-
table su ambito de pertenencia en la nueva legalidad. En esta etapa, la
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participacién de la ATD tuvo su lugar en las comisiones de apoyo a la
delegacién de ANEP, que funcionaron convocadas por la DFPD.

Para la ATD, las disposiciones legales para la creacién del IUDE, im-
plicaron un nuevo marco en el cual contrastar la propuesta de la UNAE.
La XVI ATD Nacional de 2009, expresaba que “el INSTITUTO UNIVER-
SITARIO DE EDUCACION supone un momento de coyuntura”. Dado
que la ley prevé que sera cogobernado y tendrd su propia ley organica, la
ATD sostuvo que “estamos hablando de un Instituto que estando en los
limites que marca la ley es una Universidad” (XVI ATD 2009 Comisién
LEY ORGANICA Y NORMATIVA). Se abocé entonces a la elaboracién de
un proyecto de ley organica del IUDE.

4.1.4. Redaccion del capitulo sobre la transicion hacia el IUDE

Siguiendo una agenda previamente establecida, la CI del IUDE ela-
boré un informe con las principales caracteristicas que deberia tener la
nueva institucién. Pero el aspecto mas conflictivo se dio en los temas
vinculados a la transicidn, capitulo que en el Informe Final de la CI se
denomina Orientaciones a considerar en la transicion hacia la conformacion
del Instituto Universitario de Educacion (CCSNEP, 2010).

Lalectura de las actas de la CI del IUDE, de la CCSNEP y del informe
de la Mesa Permanente a la XVII ATD Nacional de mayo de 2010 nos
muestra la conflictividad y complejidad que implico este capitulo (MEC,
ACTAS de la CI del IUDE); (MEC ACTAS de la CCSNEP).

De acuerdo al informe de la Mesa Permanente, en la CI del IUDE
no se trabajé sobre aspectos de la transicién durante todo el ano 2009,
a pesar de reiteradas propuestas de la delegacion de la ANEP que no
tuvieron acompafiamiento. En tales circunstancias, una vez redactado
el capitulo por la CCSNEP, la delegacién de la ANEP no lo aprobd. Se
plantearon cuestionamientos de procedimiento y de contenido (XVII
ATD 2010 Informe de Mesa Permanente).

En relacién con el procedimiento, el informe sefiala que el capitulo
sobre la transicion era competencia de la CI. Ademas, sefiala que fue
enviado a las delegaciones el 26 de abril, dos dias antes de su tratamien-
to en la sesion del 28 de abril de 2010, y a cuatro de vencer el plazo fija-
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do por la Ley para la entrega del informe final. Finalmente plantea que,
cuando las delegaciones recibieron el documento para su tratamiento,
el CODICEN ya lo habia aprobado el 20 de abril. En relacién con el con-
tenido, la delegacién de ANEP cuestiond lo que sefala el punto 3 de las
Orientaciones: “Este Consejo [CFE] iniciara la aplicaciéon de los conteni-
dos del Informe Final de la Comisién de Implantacién del IUDE” (CCS-
NEP, 2010:35). Sostenia que los documentos que integraron el Informe
Final se referian al IUDE ente auténomo, y no cabia su realizacién bajo
la estructura de un érgano desconcentrado como el CFE.

Al considerar los hechos consumados, en virtud de la decisién ya
adoptada por el CODICEN, la delegacion de ANEP en la reunién del 28
de abril present6 por escrito su posiciéon de desaprobacién y luego su re-
nuncia a la delegatura (XVII ATD 2010 Informe de Mesa Permanente).
No obstante, el trabajo ya habia concluido.

4.2. Analisis de las posturas adoptadas por los organismos de la
educacion publica en relacion con la emergencia de una nueva
institucion universitaria para formacion docente

En este apartado se exponen las lineas fundamentales del analisis
que permiten afirmar que las luchas en torno a la creacién de una nueva
institucion para formacién docente significaron la aparicién de un nue-
vo subcampo en el campo mas general de la educacién. Especificamen-
te, luchas por el logro de posiciones que permitan controlar aquellos ele-
mentos que legitiman el caracter universitario de la formacién docente.

A pesar de que la LGE establecié la creacion del IUDE, seis afios des-
pués éste no se ha constituido. El conocimiento sobre las luchas en pos
de lograr mejores posiciones y por definir la l6gica del campo son ele-
mentos que permiten comprender mejor este proceso ain en curso.

El analisis se ordenard segin las categorias seleccionadas para la
presentacién de la propuesta de la ATD. Excepto la defensa del cardcter
publico, que no mostré discrepancias entre las posturas aqui conside-
radas, las confrontaciones que pueden identificarse en relacién con las
demds categorias estuvieron afectadas por las definiciones sobre auto-
nomia.
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4.2.1. Caracter publico

Asi como en la década de los afos 90 preocupd la creacién de
instituciones privadas de educacidén superior, en este periodo en
particular preocupaba la demanda de habilitacién de instituciones
privadas de educacion superior para otorgar titulos docentes. Mientras
se procesaban los acontecimientos que se analizan aqui, con relacién a
la creacién de una institucién universitaria para la formacién docente
publica, el CODICEN habilitaba a una universidad privada para otorgar
titulos docentes equiparables al de Profesor otorgados por la DFPD.
Esta habilitacion se sumaba a otras preexistentes (en orden cronoldgico
de habilitacién: “Instituto Maria Auxiliadora”, formacién magisterial,
“Universidad Catélica del Uruguay”, Licenciatura en educacién inicial
y “Universidad de Montevideo”, carreras de profesorado). En el proceso
que se estudia, tanto por parte de la ANEP como de la UDELAR, la
defensa del nivel universitario estuvo asociada a la defensa del caracter
publico de la nueva institucion.

4.2.2. Autonomia juridica-Descentralizacién —Coordinacién
4.2.3. Autonomia Juridica y Coordinacion

Es preciso iniciar este punto sefialando nuevamente que el concepto
de descentralizacién conlleva un concepto de autonomia diferente al de
autonomia juridica. No obstante, ambos se vinculan con el concepto de
coordinacién.

Desde el punto de vista juridico, la biusqueda del nivel universitario
para formacién docente puso en debate la constitucionalidad de la crea-
cién de un ente auténomo para dicha institucién.

Una de las posturas considera en forma excluyente la idea de que “la
enseflanza superior y la investigacién puablicas, como cometidos prin-
cipales, s6lo pueden asignarse a la Universidad de la Reptblica” (Pérez
Pérez, 1990: 319). En este caso, el pasaje de la formacién docente al ni-
vel universitario tendria una clara concrecién en la incorporacion de la
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misma a la UDELAR. Esta idea no fue propuesta por ninguna de las par-
tes y por lo tanto, no formd parte de los debates.

La UDELAR se manifesté de acuerdo con que la formacién docen-
te publica adquiriera el nivel universitario. Pero segiin los argumentos
juridicos expuestos por Pérez Pérez (1990), “la ensefianza superior y la
investigacion publicas”, pueden constituir cometidos de otras institu-
ciones siempre que no sean principales sino accesorios o complemen-
tarios, o no sean auténomas (1990: 315). Segln estos razonamientos, un
medio por el cual una institucién podria adquirir el nivel universitario
seria por intervencidn, copatrocinio o convenio con la UDELAR, posi-
cidén que esta institucién sostuvo durante todo el proceso, a través de la
propuesta de programas conjuntos y creacion instituciones auténomas,
pero no entes auténomos.

La posicién que difiere de la anterior considera que el marco juridico
admite la creaciéon de mas de una universidad publica, sin necesidad
de modificar el texto constitucional. Refiriéndose al Articulo 202 de la
Constitucion de la Reptblica el jurista, Dr. José Korzeniak, sostiene que
“nada impide desde el punto de vista juridico que cada uno de los cinco
tipos [de ensenanza] alli nombrados sea regido por uno o mas Consejos
Directivos. La base de esta interpretacién esta en el conocido Principio
de Hermenéutica, segtin el cual «donde la norma no distingue, el intér-
prete no debe distinguir”. Este parece ser el fundamento adecuado a lo
que finalmente quedd expresado en la LGE con la creacién del IUDE.
Sin embargo, la propuesta de creacién de un ente auténomo sélo provi-
no dela ANEP.

En las manifestaciones vinculadas al tema que nos ocupa, la UDE-
LAR no hizo hincapié en fundamentos juridicos. No obstante, defendié
su poder de control sobre el capital simbélico de la educacién superior—
en el sentido de capital especifico ampliamente reconocido- que permite
el ingreso al campo de la educacién superior universitaria pablica. Los

6 El Dr. Korzeniak respondi6 a mi consulta personal sobre la constitucionalidad o
inconstitucionalidad de una eventual universidad publica auténoma de educacién e
incluso del propio IUDE ente auténomo.
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intereses en juego —en términos de Bourdieu- eran contrarios a la creacion
de otro ente auténomo dedicado a la educacién superior universitaria.
La necesidad de coordinacién va de lamano con el tipo de autonomia
de que se trate. Pérez Pérez (1990) senala que la coordinacién de la ense-
nanza es uno de los temas mas dificiles: por el alcance de la autonomia
de los entes de la educacién y por la importancia del MEC. Segtn el au-
tor, el rol del MEC deberia consistir en la elaboracién de la ley que esta-
bleciera la coordinacién pero no en su intervencién concreta. Si el MEC
integrara algin 6rgano coordinador, lo deberia hacer con voz y sin voto.
No obstante, existen otras posiciones respecto al posible rol del
MEC, de acuerdo a la Constitucién. El Dr. Korzeniak, consultado sobre
la constitucionalidad o inconstitucionalidad de la LGE N° 18.437, en
temas vinculados a la autonomia y a la coordinacién de la ensefianza,
respondia lo siguiente:

Ninguna norma o principio constitucional establece (arts. 202 y
subsiguientes y concordantes), cdmo se integrarin los érganos que
coordinen la ensefianza, ni establecen el “cogobierno” en ninguna de
sus ramas (salvo en la Universidad de la Republica) ni prohibe que el
M.E.C. y todo el Poder Ejecutivo intervenga en la proporcidn que sea en
la coordinacién de la educacién.”

Llegados a este punto, es conveniente hacer referencia los antece-
dentes histéricos de la coordinacién en la educacién. De acuerdo con
Pérez Pérez (1990), los problemas vinculados a la coordinacién tanto en-
tre los entes auténomos de la educacién como con relacién a las politi-
cas del gobierno, comenzaron a manifestarse con estas caracteristicas,
en la década de los anos ‘60. A falta de una explicitacién del término en
el texto constitucional, el jurista sostiene que, politicamente, la idea de
coordinacién se manifestd, en esos afos, como subordinada a la planifi-

7  El Dr. Korzeniak fue consultado en esta instancia, por la Federacién Uruguaya del
Magisterio — Trabajadores de Educacién Primaria (FUM-TEP). Dej6 en claro que su
posicién se referia al aspecto juridico de la constitucionalidad y no a la adecuacién o
mérito de la ley.
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cacién. Segun el autor, dos ejemplos en nuestro pais, lo constituyen, por
un lado, la creacién de la Comisién de Inversiones y Desarrollo Econé-
mico (CIDE), “cuya actual «sucesora a titulo universal» es la Oficina de
Planeamientoy Presupuesto [OPP] incorporada al texto constitucional”;
y por otro, mas adelante, sin que tampoco se explicite el significado del
término ‘coordinacién’, la “creacién de un érgano, la Comisién Coordi-
nadora de los Entes de la Ensefianza” (1990: 436-437). El trabajo conjunto
de ambas instituciones en la elaboracién del Informe sobre el Estado de la
Educacién en el Uruguay. Plan de Desarrollo Educativo, demuestra la cerca-
nia con que se consideraban la educacién y el desarrollo econémico. La
Coordinacién de la ensefianza se plasmaria mas adelante en el articulo
202 de la Constitucién de 1967.

La tendencia iniciada por entonces en el Uruguay formaba parte de
un movimiento mas amplio que, durante la Guerra Fria, fue imponien-
do las politicas de planificacién econdémica en occidente, especialmente
en Estados Unidos y Latinoamérica (Hobsbawm, 2005). Coincidente-
mente, desde fines de la década de los 50 se fue difundiendo una teoria
econdmica de la plusvalia capitalista que incorporé la educacién como
factor explicativo, entre otros, aparte de los ya clasicos capital y trabajo:
La teoria del Capital Humano (Garrido, 2007).

La posibilidad de concretar en el campo educativo los cambios que
esta concepcion del desarrollo planteaba, se vio facilitada por el aporte
delaTecnologia Educativa o Educacional, que surgié en los Estados Uni-
dos en la década de los afios 50 y se difundié luego al resto de los paises
(Frigbtto, 1988). Segtin esta concepcién educativa que fue tornandose
dominante, los andlisis politicos y filoséficos de la educacién, asi como
la fijacidn de las finalidades educativas, fueron separandose, como per-
tinentes a otra esfera ajena a la practica educativa. Esta tltima fue con-
cebida como susceptible de ser orientada y controlada técnicamente
en base a los criterios de racionalidad y eficiencia. Como corriente, la
Tecnologia Educativa surgid a partir de los antecedentes de Taylor en el
campo de la administracién del trabajo industrial a comienzos del siglo
XX, la psicologia conductista con los trabajos de John Watson y en edu-
cacion con los trabajos de Bobbit en The curriculum, 1918 (Namo de Me-
llo, 1984) (Diaz Barriga, 1989). Luego ha evolucionado, hasta el presente,
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sobre las fuentes conceptuales dadas por la psicologia cognitiva, las teo-
rias de la comunicacién y el enfoque de sistemas. Si bien es importante
la aplicacién de medios tecnoldgicos, los cuales van modificindose con
el avance en el conocimiento en ese campo, lo fundamental de la tecno-
logia educativa actual es la elaboracién racional de procesos educativos
con énfasis en su relacién sistémica. (Sanvisens, 1984) (Chadwick, 1987)

Asimismo, la Teoria del Capital Humano ha modificado sus afirma-
ciones superando la primera concepcién que establecia una relacién
directa entre educacién y crecimiento econémico dando lugar a una re-
lacién mas compleja. La Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo
Econémico (OCDE), el Banco Mundial y la Comisién Econdémica para
América Latina (CEPAL), asi como varios autores, consideran que: “el
crecimiento econdémico es un proceso que se vincula estrechamente con
la calidad de la mano de obra o trabajo capacitado. A este trabajo capa-
citado y educado se le denominé capital humano” (Garrido, 2007: 76).

La determinacién con que el MEC se pronuncid en temas de auto-
nomia y coordinacién a través de la intervencién de sus autoridades
y, fundamentalmente en el propio texto de los anteproyectos de LGE,
mantiene cierta continuidad conceptual con el desarrollo histérico
mencionado.

4.2.4. Descentralizacion y coordinacion

La descentralizaciéon funcional es un concepto que se ha impuesto
a partir de la reforma educativa de los anos ‘90, mas alla de la diferente
intensidad con que se haya concretado. En todas las propuestas sobre el
cambio de institucionalidad para formacién docente ha estado presen-
te, asociada al concepto de autonomia de los centros.

Esta aplicacién del concepto de autonomia, expuesto simultanea-
mente al de autonomia juridica, hace necesario precisar que en cada
caso, el nivel institucional donde se concreta la autonomia no es el mis-
mo. Este hecho los presenta como aparentemente inconmensurables. La
autonomia juridica ha sido caracteristica distintiva de la organizacion
de la educacién publica en el Uruguay desde comienzos del siglo XX y
en todos sus niveles. Su desarrollo fue paralelo al de la organizacién bu-
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rocratica del Estado, por lo cual los entes de la ensefianza también se
configuraron en ese modelo de administracién. A su vez, esta organi-
zacion burocrdtica, que no es privativa de la administracién estatal, se
correspondi6 con la division del trabajo del modelo taylorista. La autono-
mia de los centros se hizo visible con la reforma educativa de los afos ‘90
y fue paralela a la aplicacién de politicas neoliberales y la organizacién
toyotista del trabajo. Se trata de un modelo de descentralizacién, uno de
cuyos fundamentos pueden encontrarse en el Nuevo Gerenciamiento
Pablico (Bentancur, 2008).

En la concepcién de los anos 90, la autonomia de centro implicaba
la necesidad de elaborar proyectos de centro, para cuya concrecion se
debia “salir a buscar recursos”. Para el sistema en su conjunto este tipo
de administracién podia otorgar niveles de eficiencia al reducir el com-
promiso del presupuesto nacional en la financiacién de la educacién.
En Uruguay, si bien no constituye el ejemplo mas paradigmatico, este
aspecto estuvo presente en todos los niveles de la educacién pertene-
cientes ala ANEP. Los requerimientos de coordinacién que este modelo
implica no estaban presentes en el modelo anterior que funcionaba en
base a normas aplicadas por igual a todos los centros.

Esta descentralizacién funcional tiene como otra cara de la moneda,
la centralizacién del control, que de acuerdo a sus promotores debe
realizarse en funcién de un sistema de evaluacion en diferentes niveles
de acuerdo a objetivos nacionales previamente establecidos (CEPAL-
UNESCO, 1992). La propuesta del MEC es acorde a la autonomia de los
centros. Sin negar la autonomia juridica reconocida histéricamente
a los entes de la ensefianza, el MEC sostuvo que deberia darse mayor
peso al Poder Ejecutivo en la coordinaciéon de politicas educativas
nacionales. Conquistar posiciones mdas ventajosas al respecto
favoreceria las necesidades operativas del gobierno en la concrecién de
su programa. Si bien sefiala la importancia de la coordinacién a nivel
de los diferentes 6rganos de la educacién, el énfasis puesto por el MEC
estd dado respecto a la coordinacién entre el sistema educativo en su
conjunto con el gobiernoyla sociedad. En este sentido el logro del MEC
fue la creacién de la Comisién Nacional de Educaciéon (COMINE) y de
la CCSNEP.
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En periodos anteriores, investigaciones auspiciadas por el MEC,
sostenian que las politicas publicas en materia educativa deberian estar
a cargo del Ministerio de Educacién y Cultura (Filgueira y Martinez
Larraechea, 2004).

Estudios sobre los procesos de globalizacién econémica, como los
de Bauman (2005), ponen de manifiesto la importancia creciente de la
dimensidénlocal paralaformulaciénde politicas pablicas. Elautor plantea
que en funcién de procesos politicos y econémicos durante las dltimas
décadas del siglo XX, los grandes centros de decisién, empresariales y
financieros, se liberaron de las “limitaciones territoriales, las impuestas
por la localidad”. Pero ello no ocurre con los habitantes de la localidad,
al menos en su gran mayoria. Simultineamente a los procesos
globalizadores vinculados al flujo de la informacién y de las finanzas,
“se pone en marcha un proceso «localizador», de fijacién en el espacio”
(2005: 8).

De acuerdo con Bauman (2005) la descentralizacién en la perspecti-
va gerencial es un proceso que pone en juego el aspecto complementario
de la globalizacién econdmica: la dimension local. La poblacién a través
de la participacién a nivel local, se acomoda en funcién de las condicio-
nes que imponen las grandes empresas que toman sus decisiones en
funcién de su exclusivo interés econémico. Desde este punto de vista, la
descentralizacion contribuye a la eficiencia de los procesos de globaliza-
cién (Bauman, 2005). La descentralizacién funcional en el sistema edu-
cativo ofrece espacios de participacién para la poblacién, pero al igual
que paralos trabajadores de una empresa, las decisiones fundamentales
corresponden a otro nivel.

En la propuesta de la ATD se encuentran establecidas con el mismo
y fuerte énfasis la autonomia juridica respecto del gobierno central y la
autonomia de centro. Las lineas de coordinacién entre la institucidn,
el gobierno y la sociedad estin mencionadas pero no se avanza en
elementos practicos para concretarla. En cuanto a la coordinacién
dentro de la institucién en funcién de la autonomia de los centros, el
proyecto de ley establece los mecanismos que no se identifican con una
centralizacién de las decisiones. Si bien hay 6rganos a nivel nacional, las
decisiones que finalmente éstos adoptan surgen de una linea de trabajo
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desdelos 6rdenes. Para imaginar su funcionamiento es preciso ubicarse
en una perspectiva no sistémica.

4.2.5. Nivel universitario -Especialidad -Relaciones ANEP-UDELAR

En términos de constitucién del subcampo de la formacién docente
publica con caricter universitario, estas categorias aparecen muy rela-
cionadas. Elestudio de los documentos ha mostrado que la investigacién
es el elemento mas significativo para la definiciéon del nivel universita-
rio y consecuentemente, la especialidad de la institucién. La existencia
de espacios que permitan el desarrollo de la investigacién como funcién
principal identifica a una institucion de educacién superior. Al mismo
tiempo, la docencia de nivel universitario ha estado definida por su cer-
cania con la investigacién en el drea respectiva. Este hecho ha influido
en la manera cdmo la ATD percibid, durante el periodo en estudio, las
relaciones ANEP-UDELAR.

La lucha por el control del campo en relacién con el nivel universita-
rio se dio por parte de la ATD en la lucha por la autonomia y la defensa
de la continuidad de las transformaciones iniciadas en la DFPD. En ese
sentido, se reclamaba un claro protagonismo de la DFPD y el aporte de
la UDELAR se considerd necesario, pero en términos de relaciones ho-
rizontales. La ATD argumentd acerca del valor decisivo que el capital
especifico que la DFPD poseia como institucién de formacién docente
con una trayectoria histérica de mas de un siglo.

La UDELAR, por su parte, no integrd en sus propuestas los procesos
que se iban desarrollando en la DFPD y sostuvo durante todo este pe-
riodo, la necesidad de una politica de colaboracién entre la UDELAR y
la ANEP a través de su relacionamiento con el CODICEN, para lo cual
no era preciso modificar estructura juridica alguna. De ese modo, en la
busqueda de perfeccionamiento, que luego se identific6 con lograr el ni-
vel universitario, la UDELAR procuraba mantener el predominio sobre
aquellos elementos que pudieran darle tal nivel a la formacién docente.
En ese sentido, la UDELAR se reservaba el espacio de la ensefianza en
las disciplinas especificas que en esa institucion constituyen también
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objeto de investigacién y a su vez, el control de las propias actividades
de investigacién.

Desde la perspectiva de la ATD, si la nueva institucionalidad se con-
cretaba de acuerdo con la Declaracion Conjunta ANEP-UR, se compro-
metia la identidad de la formacién docente y su concepto de “forma-
cién integral”. La formacion docente se realizaria en el marco de dos
instituciones de diferente nivel, una universitaria, la UDELAR, y otra
no universitaria, la DFPD o el CFE, con competencias diferentes. En
este posible formato institucional, quedaban dudas sobre cémo se con-
cretaria el nivel universitario para la formacién magisterial. Tampoco
se aseguraba el nivel universitario para el area de conocimiento de las
asignaturas vinculadas a las Ciencias de la Educacién. De acuerdo con
la Declaracién Conjunta ANEP-UR, esa area de conocimiento constituye
una tradicién valiosa dela ANEP, en particular de la DFPD. Alli radicaria
su principal contribucién a la nueva institucionalidad. No obstante, lo
establecido en dicho documento, no especifica como se garantizaria el
nivel universitario de esas asignaturas, ya que el ambito de la DFPD no
contaba con espacios institucionales definidos como prioritarios parala
investigacion. Desde el punto de vista de la constitucién del campo, es
claro que las dos instituciones no darian las mismas posibilidades a sus
actores para el logro de mejores posiciones.

Con relacion a la investigacion, en términos generales se pudieron
identificar dos propuestas Por un lado, la manifestada porla UDELARy
que emerge de la Declaracién ANEP-UR. La investigacion se integraria en
el desarrollo de programas conjuntos entre ambas instituciones. Al no
proponerse un cambio institucional que introdujera en la DFPD espa-
cios de investigacién como funcién principal, esta propuesta implicaba
que la realizacion de actividades de investigacion seria dependiente de
la UDELAR. Por otro lado, la de la ATD, que puede aplicarse tanto a la
UNAE como a su proyecto para el IUDE. En esta propuesta, la investi-
gacién, considerada como “campo en construccién” para el dmbito de la
formacién docente, se desarrollaria en la propia institucién a partir de
lo acumulado a través de su larga trayectoria histérica, asi como la de los
organismos destinatarios de sus egresados. Este acervo que deberia ser
evaluado, permitiria continuar en la construccién de un corpus, en fun-
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cién de la investigacién realizada en esta nueva etapa. La presencia de
la UDELAR en términos de colaboracién seria fundamental, en cuanto
institucién referente en investigacidn cientifica, en esta primera etapa.

En términos de constitucién del campo, las posiciones de los agen-
tes serian muy diferentes en ambas propuestas. Para los actores de la
DFPD, en la primera, la construccién de un espacio propio para la inves-
tigacidn se postergaria, en una suerte de minoridad. En la segunda, la
investigacion creceria en ‘terreno propio’, con colaboracién de la UDE-
LAR, y podria llegar a la madurez.

Las consideraciones anteriores corresponden a lo que la ATD ha
mencionado en sus informes como “investigacion propiamente dicha”.
Pero en su exposicion, la ATD sostiene que hay produccién de conoci-
miento en una actividad que considera inherente a la docencia: “la re-
flexidn critica sobre la practica educativa”. Este nivel guarda coherencia
con la funcidn critica que también se atribuye a las instituciones univer-
sitarias. La critica del conocimiento y su aplicacion —sostiene Ares Pons
(1994)- es inherente a ese nivel educativo como parte de la formacién
de sus egresados y como funcién social de la institucién. La reflexion
critica sobre la practica, que no se limita a la actividad de aula y al centro
educativo, se corresponde con la caracteristica de “institucién politica”
que Ares Pons (1995) reconoce en las universidades publicas.

Varios de los autores que han sido considerados en esta tesis, han
expuesto su preocupacion de que el predominio de la racionalidad ins-
trumental en funcién del crecimiento econdmico estreche los horizon-
tes de la ciencia y la tecnologia y coloque en un lugar secundario otras
preocupaciones humanas fundamentales (Giroux, 2003); (Cayota, 1994).
La educacidn, que en alguna de sus dimensiones es considerada una
tecnologia, no es inmune a estos riesgos, y las caracteristicas globales de
nuestra sociedad a principios del siglo XXI contribuyen a tomar en serio
estas preocupaciones. Este aspecto se vuelve crucial al pensar en la espe-
cialidad de una institucién universitaria de formacién de educadores.

Una institucidn universitaria de formacién docente deberia desarro-
llar el conocimiento sobre las propuestas que conducen a las transfor-
maciones sociales. Si bien la investigacién “propiamente dicha” consti-
tuye un ingrediente imprescindible, no es tan claro que sea suficiente.



La emergencia de una institucionalidad universitaria para formacién docente.
Cambios, permanencias y luchas

La educacién es el producto de la aplicacién de determinada politica
educativa y en ella confluyen decisiones basadas en diferentes fuentes
de conocimiento. Parte de la tradicién histérica que la ATD reivindica
como capital especifico, lo constituye la contribucién que diferentes ac-
tores de las instituciones educativas vinculadas a la formacién docente
puablica han hecho a la formulacién de propuestas que hicieron parte de
la historia de la educacién uruguaya. Las décadas de los afios 40y 50 fue-
ron muy ricas en realizaciones que tuvieron como fundamento la pro-
duccidn intelectual de muchos actores de la educacién primaria, media
y de formacién docente basada en un analisis critico de la realidad. No
toda esta produccién puede denominarse investigaciones, pero no por
ello son menos valiosas. Esos aportes se asocian a instituciones que hoy
se reivindican como ejemplos de construcciones colectivas tendentes a
la transformacién social: El Programa de Escuelas Rurales aprobado en
un Congreso de Maestros (1949), el Instituto Normal Rural (1948) y el
Ntcleo Escolar Experimental de La Mina (1954), el Plan de Formacién de
Maestros de 1955, el Programa para Escuelas Urbanas de 1957y el Insti-
tuto Magisterial Superior (IMS) (1962) (Angione, 1987) (Demarchi, 1996)
(Demarchi y Richero, 1999).

4.2.6. Cogobierno -Participacion

Ambas categorias se ven afectadas por el concepto de autonomia que
se sostenga, tanto en lo que se refiere a autonomia juridica respecto al
gobierno central como a la autonomia de centro. Lo mismo ocurre en
relacién con el concepto de coordinacién. En una concepcién sistémi-
ca el concepto de coordinacién estd asociado la eficiencia respecto a la
concrecion de objetivos prefijados y la participacion estd acotada al fun-
cionamiento jerarquico.

La propuesta inicial del MEC incluia el cogobierno, sin embargo,
también incluia representantes del gobierno y de las instituciones con
las cuales se conformaria el Instituto Universitario. El Instituto Univer-
sitario, en la orbita de la ANEP, se gobernaria a través de un Consejo
directivo, cuyos miembros serian designados por el Poder Ejecutivo y
Legislativo (Director General), la ANEP, la UDELAR, el INAU, y repre-
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sentantes de los 6rdenes docente, estudiantil y de egresados. Con repre-
sentantes de las mismas instituciones se conformaria la comisién que
se encargaria de elaborar una propuesta de organizacién y estructura
del Instituto. Integrada a un organismo como lo es la ANEP, constituye
una propuesta de corte sistémico. En ella, el cogobierno por parte de los
6rdenes es muy limitado, y del mismo modo lo es la participaciéon. La
linea de designacién politica se verifica en la mayoria de los integrantes,
siendo la teoria de la eleccién publica el elemento legitimante.

Enla propuesta de la UDELAR, que en cierto modo avalabala ANEP a
través de la Declaracion conjunta ANEP-UR de 2007, el cogobierno se daria
en el espacio local de cada institucién “auténoma y cogobernada”. Los
documentos no abundan acerca de las caracteristicas del mismo.

La ANEP, breg6 por la creacién de dos entes auténomos para las re-
des de institutos tecnoldgicos y de formacién docente, pero no avanzé
en las caracteristicas de su gobierno. Es de pensar que propondria una
politica continuadora de la que habia puesto en marcha durante el pe-
riodo que nos ocupa.

La propuesta de la ATD corresponde a un modelo de autonomia y
cogobierno de los 6rdenes. Como ya se ha sefialado, no es una propuesta
sistémica. En relacién con el funcionamiento interno de la institucién,
la jerarquia se combina con la participacién de las bases. El hecho de
establecer en el proyecto de ley organica algunas precisiones sobre el
funcionamiento de los 6rdenes da cuenta de la importancia que la ATD
le otorga a la necesidad de asegurar que la participacién tenga vias de
realizacién efectiva y no quede a merced de voluntarismos.

El concepto de participacién que se aprecia tanto en la propuesta
como en el propio funcionamiento de la ATD de Formacién Docente
durante el periodo, se adecua a una realidad dinidmica, donde la
pluralidad de ideas y posiciones se cruza con la necesidad de adoptar
decisiones relativamente duraderas, como lo son las que tienen que ver
con la elaboracién de politica publica.



9. Reflexiones en perspectiva

Eltrabajo de analisis presentado permite relacionar algunos concep-
tos mas abarcadores vinculados al poder que, como sostiene Bourdieu,
atraviesa todos los campos. Estos son el conocimiento y la participacion
como elementos que conforman ese juego de poder que son los campos.

Lo que se puso en juego, en el caso de la emergencia de una nueva
institucionalidad para la formacién de docentes, fueron las posiciones
respecto a una institucion que tiene como meta la formacién de quienes
la sociedad legitima para transmitir conocimientos y conducir parte de
la socializacién de la generacién joven. El conocimiento, ademds de in-
cidir en el logro de posiciones que los agentes pudieron y podran lograr
en el proceso, forma parte del objeto de la institucionalidad emergente.
Lindblom (1991) sostiene que los ciudadanos participan de una manera
desigual en la elaboracién de politicas ptblicas, y en esa desigualdad, el
conocimiento juega un rol importante: “Las desigualdades de informa-
cién, educacion, y socializacién son convergentes. Las personas difieren
enormemente en sus capacidades personales para comprender el juego
del poder, en sus opiniones acerca de lo que pueden influir, y en la efica-
cia para hacerlo” (1991: 127).

Sin embargo, al mismo tiempo que el conocimiento puede conver-
tirse en dinamizador de las relaciones de poder en un sentido democra-
tizador, se produce también la tendencia a la polarizacién, donde uno
de los polos tiende a monopolizar el conocimiento més valioso -tanto
en la producciéon como en la distribucién- para controlar ese proceso de
aumento de poder de la poblacién: “La eclosion del conocimiento [...] ha
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creado también nuevos medios de calcular, controlar y encauzar el cre-
cimiento del poder potencial de la poblacién de un pais” (Elias, 1994: 58).

Vinculada estrechamente al conocimiento, la participacién apare-
ce como un concepto fundamental en la emergencia, tanto del nuevo
campo como de la nueva institucionalidad. El juego del poder impli-
ca participacion, la cual requiere y, a su vez, constituye un proceso de
aprendizaje. Las politicas de descentralizacién han hecho hincapié en
las posibilidades de participacién que ofrecen. En efecto, en la descen-
tralizacién lo local se hace visible, abre espacios de participacién y desa-
rrollo de particularidades. Sin embargo, esa misma virtud, se convierte
en un perjuicio si no se consideran los nexos que vinculan lo local con
lo global y por lo tanto se corre el riesgo de estrechar las perspectivas
educativas (Cayota, 1994). Este riesgo es mayor si los actores locales que-
dan fuera de las decisiones de politica educativa fundamentales. En una
propuesta educativa que pretenda elevar los niveles de conocimiento de
la poblacién para que pueda tener mayor control sobre su presente y su
futuro, los riesgos de estrechar los horizontes deben ser considerados.
En este sentido, la propuesta de la ATD muestra una manera de vincular
los niveles de participacién local y nacional que da lugar a considerar la
dialéctica entre la dimensién local y la dimensién global.

5.1. La emergencia de la institucionalidad y Ia emergencia del
campo

Una institucién puede organizarse o no de acuerdo a la teoria de sis-
temas pero, segin respuesta de Bourdieu a Wacquant, en Bourdieu y
Wacquant (1995), no ocurre lo mismo con el funcionamiento de los cam-
pos. Sibien un campo no puede ser configurado por un grupo o por una
sola voluntad, tampoco se corresponde, segtin el autor, con la concep-
cién funcionalista, organicista o de la teoria de sistemas. Explica Bour-
dieu: “los productos de un campo dado pueden ser sistematicos sin ser
el resultado de un sistemay, en particular, de un sistema caracterizado
por funciones comunes, una cohesion interna y una autorregulacion;
postulados éstos de la teoria de sistemas que deben ser rechazados”
(1995:69). Y agrega: “La coherencia que puede observarse en un estado
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dado del campo, su aparente orientacién hacia una funcién tnica [...],
es resultado del conflicto y la competencia, mas no de una suerte de au-
todesarrollo inmanente de la estructura” (1995:69).

Se puede afirmar que, mientras la formacién docente no universi-
taria publica permaneci6 en el nivel terciario sin proponerse modificar
su estatuto, los campos permanecieron definidos y con escasos relacio-
namientos. Sin embargo, a partir de 2006 el tema ingresa a la agenda
politica publica, lo cual es indicio de un cambio en esa situacién. El
andlisis presentado muestra la existencia de luchas por modificar esos
limites. Las mismas han tenido el sentido sefialado por Bourdieu, en
Bourdieu y Wacquant (1995): “el campo es igualmente campo de luchas
por la conservacién o la transformacién de la configuraciéon de dichas
fuerzas” (1995:68). En este caso ha sido visible la pugna entre la ANEP y
la UDELAR por promover cambios, pero sin perder espacios. El capital
especifico que cada institucién posee ha sido reconocido por la mayor
parte de los actores, pero una nueva institucion que requiere de ambas
no puede surgir por una mera sumatoria de sus aportes.

La institucion que la Ley General de Educacion establecié atin no se
ha concretado. De hecho, el proyecto de ley que se encuentra hoy a estu-
dio en el Parlamento es el de una Universidad Nacional de Educacién.
Con la eventual aprobacién de este proyecto de ley y en el proceso de
su realizacion, continuaran las luchas por la constitucién del campo, su
légica y sus limites.
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6. Siglas

ANEP: Administracién Nacional de Educacién Puablica (Ley N° 15.739 y Ley
N°18.437)

ATD: Asamblea Técnico Docente

ADUR: Asociacién de Docentes de la Universidad de la Reptublica

CCSNEP: Comisién Coordinadora del Sistema Nacional de Educacién Pa-
blica (creada por la Ley N°18.437)

CDC: Consejo Directivo Central (de la Universidad de la Repiiblica)

CEPAL: Comisién Econémica Para América Latina y el Caribe

CERP: Centro Regional de Profesores

CFE: Consejo de Formacién en Educacién

CI: Comisién de Implantacién del IUDE

CODE: Comisién Organizadora del Debate Educativo

CODICEN: Consejo Directivo Central (de la ANEP)

COMINE: Comisién Nacional de Educacién, creada por la Ley N° 18.437

CSE: Comisidn Sectorial de Enseflanza (UDELAR)

DFPD: Direccién de Formacién y Perfeccionamiento Docente (de la ANEP)

IFD: Instituto de Formacién Docente

INAU: Instituto Nacional del Nifio y del Adolescente del Uruguay

IPES: Instituto de Perfeccionamiento y Estudios Superiores

IUDE: Instituto Universitario de Educacién

LGE: Ley General de Educacién (N° 18.437)

LO del IUDE: Ley Organica del [IUDE

MEC: Ministerio de Educacién y Cultura

PLEDUR: Plan Estratégico de Desarrollo de la Universidad de la Republica

PNIFD: Plan Nacional Integrado de Formacién Docente



SNEP: Sistema Nacional de Educacién Piblica

SNETP: Sistema Nacional de Educacién Terciaria Ptblica

UDELAR: Universidad de la Repiiblica

UNAE: Universidad Nacional Auténoma de Educacién (Proyecto de la ATD
de Formacidén Docente)

UR: Universidad de la Reptblica
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